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La presente trattazione si presenta come uno studio delle cause e 
delle soluzioni, adottate sia in ambito nazionale, sia comunitario, in 
materia di ritardo dei pagamenti delle Amministrazioni Pubbliche. 
Presupposto imprescindibile per tale indagine è la concezione di 
“obbligazione pubblica”. L’idea dello Stato e delle sue pubbliche 
amministrazioni come soggetti speciali di diritto, ha fatto da comune 
denominatore negli anni, ciò basandosi sulla ratio della ragion di Stato 
come interesse primario in ambito di adempimento delle relative 
obbligazioni.  
Non sono mancati, a riguardo, tentativi giurisprudenziali e 
giurisdizionali per porre rimedio ai privilegi, che tale tesi di specialità 
ha comportato dando luogo a previsioni derogatorie di c.d. “diritto 
speciale o diritto civile amministrativo”. In particolare il tentativo di 
riconduzione al diritto comune, delle suddette obbligazioni, ad opera 
di Massimo Severo Giannini e la rinomata sentenza, degli anni ’70, 
della Corte di Cassazione civile, Sez. III, 29 maggio 1978, n. 2708, la 
quale prevedeva la sottoposizione  alle regole della responsabilità 
patrimoniale del debitore stabilita dal 2740 c.c., la possibilità di 
esperire il rimedio dell’espropriazione forzata dell’ art. 2910 c.c. 
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nonché la condanna a pagare somme di denaro per la p.a. 
inadempiente.  
Dall’analisi delle procedure di erogazione di spesa pubblica, 
previste nel TUEL (impegno di spesa, liquidazione, ordine e 
pagamento ed i controlli contabili), dalla necessità del rispetto dei 
parametri di bilancio, sempre più ristretti, ed infine dalla 
discrezionalità posta in essere dagli enti pubblici negli ordini di 
pagamento, si evidenzia come sia necessaria una riforma radicale della 
normativa della contabilità pubblica. Difatti, così come è attualmente 
strutturata, essa porta a lungaggini procedurali, che non permettono un 
celere adempimento dell’obbligazione contratta, rappresentando solo 
un freno alla spesa pubblica e un incremento della situazione di crisi 
di cui il paese risente.  
Ad appesantire ulteriormente i ritardi nell’adempimento delle 
obbligazioni contratte dalle p.a., si è inserita la politica di attuazione 
del Patto di stabilità interno. In Italia, così come è disciplinato, con il 
c.d. criterio di “competenza mista”, esso impedisce la naturale 
trasformazione degli impegni di parte capitale in pagamenti ai 
creditori, provocando l’accumulo di debiti pregressi. L’attuazione, del 
rispetto dei parametri del Trattato di Maastricht, tramite una politica di 
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controllo dell’indebitamento delle p.a., basato su tali criteri, impedisce 
di utilizzare i soldi in cassa degli anni precedenti, che serviranno per il 
rispetto dell’indebitamento finanziario, tanto auspicato in sede 
comunitaria.  
Il riflesso di questa politica d’attuazione del Patto di stabilità 
interno permette il rispetto dei parametri finanziari europei, ma 
abbatte la capacità d’investimento degli enti locali rendendo difficile 
la programmazione degli investimenti ed il pagamento dei lavori 
pubblici già realizzati.  
 A partire dagli anni ’90, con una serie di provvedimenti 
legislativi, sono stai introdotti deroghe e privilegi di varia natura, a 
favore delle p.a. in tema di adempimento di obbligazioni pecuniarie (i 
più significativi sono indubbiamente le limitazioni delle azioni 
esecutive nei loro confronti). Sono queste le obbligazioni più rilevanti 
nei rapporti tra privati e le p.a., in particolare, tra imprese e p.a., 
considerata l’ingente quantità di somme di denaro che la p.a. è tenuta 
ad erogare in base a norme o propri atti, siano essi provvedimenti o 
atti negoziali.  
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Tramite la fonte ANCE si riscontra come il settore più colpito dal 
mal funzionamento della disciplina in commento sia quello 
dell’edilizia. 
Tale prospettiva di reviviscenza della tesi della specialità delle 
obbligazioni delle p.a. è tuttavia oggi preclusa dal diritto europeo. Il 
puntuale e sollecito adempimento delle obbligazioni pecuniarie ed il 
rispetto delle relative regole, costituiscono una componente 
fondamentale del corretto funzionamento di una economia di mercato, 
ed ancor più, del buon funzionamento del mercato interno 
comunitario. Da ciò trae giustificazione la Direttiva n. 35/2000/CE 
recepita dal d.lgs. n. 231/2002. Essa ha disposto importanti misure 
quanto a termini di adempimento, interessi dovuti, risarcimento del 
danno e clausole difformi a riguardo. È importante sottolineare che la 
Direttiva, avente ad oggetto i pagamenti a titolo corrispettivo nelle 
transazioni commerciali, si applica indifferentemente ai rapporti tra 
imprese ed ai rapporti tra imprese e p.a., presupponendo con nettezza 
il principio della piena soggezione al diritto comune delle obbligazioni 
pecuniarie delle p.a. nell’ambito di riferimento. 
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Pertanto, le p.a., in materia, non possono godere di trattamenti di 
privilegio, che, quand’anche legislativamente disposti, devono essere 
disapplicati in quanto contrastanti con la normativa europea. 
La Direttiva del 2000 è rimasta sostanzialmente inattuata nei 
confronti delle p.a. debitrici. Per questo motivo si è resa necessaria 
una nuova direttiva, la n. 2001/7/UE, che si innesta sull’impianto della 
precedente, ma è soprattutto diretta ad abbreviare i tempi in ordine ai 
pagamenti e a spingere per la loro effettuazione.  
Qui rileva soprattutto sottolineare che il principio di soggezione 
al diritto comune risulta ulteriormente rafforzato, dal momento che si 
è posto in essere un tentativo di contrastare, con una disciplina ad hoc, 
l’abuso di una posizione dominante da parte delle amministrazioni 
pubbliche nelle transazioni commerciali. 
Se con la precedente Direttiva le p.a. erano state meramente 
parificate alle imprese private, adesso invece vengono sottoposte ad 
una disciplina, non già di privilegio, bensì più sfavorevole per 
riequilibrare le forze contrattuali. 
A differenza delle imprese, le p.a. si vedono applicati sempre gli 
interessi legali di mora e non possono concordare tassi e termini di 
pagamento differenti da quelli, per esse, imposti dalla Direttiva, in via 
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generale non superiori a 30 giorni e, con riguardo ad imprese 
pubbliche ed enti sanitari, non superiori a 60 giorni. 
Tale Direttiva è stata recepita con d.lgs. n. 192/2012, entrato in 
vigore il 1° gennaio 2013 ed anche il bilancio della sua applicazione 
non è consolante in riferimento agli obiettivi da essa preposti. 
A conclusione della corrente trattazione si propone una precisa 
descrizione della situazione di sofferenza, che ancora permane, e i più 
recenti interventi di semplificazione e di smobilizzo dei debiti 
pregressi, posti in essere dal Governo e dal Parlamento per rendere più 
celere e sicuro l’adempimento della prestazione di cui una Pubblica 








Le obbligazioni pecuniarie della Pubblica Amministrazione e il 
ritardato adempimento 
 
1. La teoria delle obbligazioni pubbliche  
‹‹L’amministrazione, la quale ha modi propri di godere e 
disporre dei beni, e modi propri di contrattare, ha modi propri per 
pagare››1 così scrive G.Mantellinni, primo avvocato generale erariale 
del Regno d’Italia. Affermazione nella quale è compreso l’intero 
significato dei privilegi e della struttura giuridica che in materia di 
adempimento è riconosciuta allo Stato e ancor più nello specifico alle 
sue pubbliche amministrazioni.  
Si tratta di un avvicendamento di storia del pensiero giuridico 
che muove dalla concezione di una dottrina giuridica indirizzata nel 
corso del tempo a rendere il più possibile “di diritto pubblico” 
l’operare dei pubblici poteri. Da qui la questione di mero diritto 
positivo se disciplinare i rapporti patrimoniali tra p.a. e privati 
secondo il tipico rapporto obbligatorio di diritto privato, così com’è 
disciplinato dal diritto civile, o secondo una disciplina speciale ad hoc 
                                                          
1
 G.Mantellini, Lo stato e il codice civile, Firenze, Barbera, 1882, III, p. 249-250. 
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che trova la sua ragion d’essere nell’ interesse “pubblico” consentendo 
di derogare alla disciplina comune.  
Difatti nel corso del tempo si sono succedute numerose teorie 
sulla natura pubblica delle obbligazioni dello Stato. Dalla tesi sulla 
loro specialità a quella, sostenuta da Aldo M. Sandulli, secondo cui 
l’obbligazione nasce e diventa liquida ed esigibile secondo le norme 
del diritto comune, ma il diritto al pagamento non opera e rimane in 
uno stato di pendenza, fintantoché non vi sia lo stanziamento in 
bilancio e l’emissione del relativo titolo di spesa2. Fino ad arrivare 
all’affermazione, da parte di Massimo Severo Giannini, della loro 
piena sottoposizione al diritto comune. 
Per poter approfondire tali aspetti legati allo sviluppo della teoria 
delle obbligazioni pubbliche è imprescindibile un’attenta analisi e 
studio degli aspetti essenziali del contesto culturale e giuridico in cui 
essa si sviluppa.  
La teoria delle obbligazioni pubbliche trova la sua massima 
espressione con lo sviluppo e la crescita del diritto amministrativo, 
diritto con forti elementi di specialità rispetto al diritto comune. Nel 
corso dell’Ottocento, lo Stato inizia a sviluppare una propria struttura 
                                                          
2
 A.M, SANDULLI, La posizione dei creditori pecuniari dello Stato, in Riv. Trim. dir. pubbl., 
1952, p. 558 ss.  
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da un punto di vista esecutivo, poi regolativo ed infine erogativo a 
testimonianza di una “separazione dei poteri” che caratterizza 
l’esperienza giuridica del periodo. Qui il diritto amministrativo si 
sviluppa quale diritto speciale, in contrapposizione al diritto privato, e 
come materia sottratta al sindacato giurisdizionale.  
Tra le diverse discipline, come il diritto commerciale ed il diritto 
del lavoro, che cercavano la specialità, intesa come indipendenza ed 
autonomia dal diritto civile, il diritto amministrativo ne acquisì una 
forma nettamente più marcata. Strumento essenziale di questa 
costruzione è la concezione di un potere amministrativo unilaterale ed 
autoritario, preordinato ad esprimere la volontà, ritenuta superiore per 
sua essenza, dello Stato. In parallelo alla crescita del diritto 
amministrativo, le ragioni ideologiche sottostanti alla sua specialità, 
che ruotano attorno all’idolatria dello Stato, sono state estese anche 
all’attività privatistica delle amministrazioni dando luogo a previsioni 
derogatorie di c.d. “diritto privato speciale o diritto civile 
amministrativo”.  
Si fa quindi risalire agli inizi dell’Ottocento l’idea della teoria 
delle obbligazioni pubbliche che trova il suo fondamento nel fatto che 
lo Stato nello svolgimento delle sue attività, anche espressamente 
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privatistica, ‹‹rimanga pur sempre lo Stato, ente pubblico sovrano che 
non può essere posto sullo stesso piano dei privati››. 
Nel corso della seconda metà dell’Ottocento si osserva una 
notevole espansione dei compiti dello Stato, accanto allo sviluppo dei 
servizi pubblici e dell’amministrazione sociale, emergono nuove 
esperienze amministrative come la ‹‹burocrazia della cifra›› e 
l’abolizione del contenzioso amministrativo. Conseguenza di tutto ciò 
fu un’inevitabile spinta verso profili di specialità nella disciplina delle 
obbligazioni in capo alla p.a..  
La legge 20 Marzo 1865 sull’abolizione del contenzioso 
amministrativo ha delineato una posizione privilegiata per il 
contraente pubblico, in particolare gli artt. 4 e 5 che vietano al giudice 
ordinario di annullare, revocare o modificare gli atti amministrativi, 
consentendogli solo di disapplicarli. A dimostrazione di come le 
normative sulla contabilità di Stato sono destinate a prevalere sulla 
disciplina civilistica. Ciò impedì lo sviluppo in Italia del principio 
francese dell’Etat débiteur, in base al quale erano regolate in via 
amministrativa, indi per cui da un giudice amministrativo, tutte le 
controversie relative alle condanne pecuniarie delle pubbliche 
amministrazioni. La cognizione in materia rimase al giudice ordinario 
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sebbene con delle limitazioni. Era ritenuto inibito all’Autorità 
Giudiziaria pronunciare sentenze di condanna contro la p.a., erano 
ammesse, secondo alcuni, solo quelle al pagamento di determinate 
somme di denaro, mentre rimanevano generalmente esclusi gli altri 
tipi di sentenza di condanna, che impongono obblighi di dare cose 
specifiche o di fare o di non fare.  
La sottoposizione dell’Amministrazione ad esecuzione forzata, 
anche in caso di condanna al pagamento di somme di denaro, era 
pressoché generalmente soppiantata dalla prevalenza da assegnare alla 
normativa contabile, di carattere pubblicistico, sui diritti privati. 
Questa convinzione durò sino agli anni Settanta, quando la Corte 
di Cassazione affermò a chiare lettere che le pubbliche 
amministrazioni sono soggette alla responsabilità patrimoniale del 
debitore prevista al 2740 c.c., ed al rimedio dell’espropriazione forzata 
del 2910 c.c.: «in uno Stato di diritto non è ammissibile che lo Stato 
medesimo al pari di ogni altra persona giuridica si esima dal 
rispondere dei danni che, l’inadempimento volontario, o gravemente 
colposo di una sua obbligazione determini ai privati. Esclusa ogni 
discrezionalità dell’amministrazione, sono ammissibili davanti alla 
giurisdizione ordinaria, dopo l’espletamento dell’iter amministrativo 
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previsto dalla legge, tanto l’azione di accertamento dei fatti generativi 
dell’obbligazione, quanto l’azione di condanna al pagamento di 
quanto dovuto e dei relativi interessi»
3
. 
Profili di specialità emergono pure nell’ambito dell’attività 
contrattuale della pubblica amministrazione dove la necessità di 
collegare tale attività alle regole del bilancio dello Stato ed alle 
procedure di contabilità, nonché l’influenza dei principi del mercato e 
della concorrenza hanno creato un sistema privo di liberismo 
contrattuale per le amministrazioni. Il contratto divenne così il 
risultato di una rigorosa applicazione della legge, senza lasciare 
momenti di libertà all’azione della pubblica amministrazione. 
 Va così sviluppandosi nelle attività contrattuali della p.a., una 
prassi amministrativa o un c.d.“ contratto amministrativo”, che si 
impone con forza su ogni attività di natura commerciale di 
quest’ultime. Conseguenza di questa ingerenza, da parte del diritto 
amministrativo, in ambito commerciale sono inevitabili modifiche alla 
disciplina. Fanno da esempio alcune previsione come, da un punto di 
vista sostanziale, la non soggezione dello Stato alle procedure 
fallimentari nei casi in cui sono previste dall’ordinamento, mentre da 
                                                          
3
 Cass. civ., Sez. III, 29 maggio 1978, n. 2708.  
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un punto di vista squisitamente formale la necessaria forma scritta 
nelle forme contrattuali. È ben evidente come anche nell’attività 
commerciale lo Stato ha una discrezionalità assai ristretta per il 
prevalere di una regolazione speciale legata alla preminenza 
dell’interesse pubblico. 
Viene così a delinearsi, nei rapporti giuridici obbligatori, una 
categoria a sé stante: “le obbligazioni pubbliche” che costituiscono un 
diritto privato speciale, ossia uno ius singulare nella disciplina 
comune. Si tratta di disposizioni che, pur derogando a norme di diritto 
privato comune, non contraddicono con il sistema e con i principi 
generale del diritto privato. Tale teorizzazione di un diritto privato 
speciale, a cui riportare istituti privatistici derogatori rispetto al diritto 
comune per il solo fatto che una delle parti sia una p.a., rappresenta sia 
una conquista da parte del diritto amministrativo, di aree 
tradizionalmente occupate dal diritto privato, sia, allo stesso tempo, 
una tappa iniziale del processo di scomparsa del diritto amministrativo 
come diritto proprio della p.a., con lo spostamento verso l’adozione di 
soli istituti di diritto comune da parte delle pubbliche amministrazioni. 
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Le obbligazioni della p.a. sono state gradualmente ricondotte 
nell’alveolo del diritto privato (per quanto speciale) e ne sono state 
individuate diverse nozioni e proposte alcune classificazioni.  
Tra i vari criteri prospettati per distinguere le obbligazioni dello 
Stato da quelle di diritto comune possiamo accennare a quello del 
soggetto, quello della distinzione tra attività di diritto pubblico e di 
diritto privato delle p.a., quello del fine perseguito
4
 ed altri criteri più 
specifici. Si cercò anche di distinguere tra due categorie 
strutturalmente diverse, basate su un rapporto obbligatorio bilaterale 
oppure unilaterale. Tali distinzioni furono utili solo ai fini 
classificatori, pertanto non riuscirono a delineare una categoria 
unitaria e ben definita di obbligazione pubblica: non erano chiari né i 
rapporti con l’attività autoritativa della pubblica amministrazione, né 
quelli con la disciplina comune.  
La riconduzione al diritto comune delle obbligazioni della 
Pubblica Amministrazione ed il tentativo di superamento della tesi 
della specialità viene correttamente ascritta al lavoro scientifico e 
dottrinale di Massimo Severo Giannini. L’inquadramento di Giannini 
sconta tuttavia il limite della ritenuta onnipotenza del legislatore 
                                                          
4
 G. Falzone, Le obbligazioni dello stato, Milano, Giuffrè, 1960, p. 70 ss.  
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statale e conserva, non solo perciò, un margine di ambiguità che 
appare da superare. Quest’ambiguità del sistema affiora, infatti, nelle 
conclusioni laddove si legge che ‹‹l’ente pubblico non può avere 
situazioni di privilegio rispetto al privato, ma neanche deve essere 
posto in condizioni di dover mal curare il pubblico interesse che gli è 
attribuito››. Riemerge così l’idea di superiorità dello Stato e resta 
aperta la porta a trattamenti di privilegio anche nel campo delle 
obbligazioni pubbliche.  
Giannini riconobbe come l’espressione “obbligazione pubblica” 
era una locuzione di uso corrente, ma non del tutto appropriata, in 
quanto tutte le obbligazioni dei pubblici poteri nel nostro ordinamento 
hanno una disciplina unica, che è quella civilistica e che le 
obbligazioni pubbliche,  pur differendo da quelle di diritto comune per 
la fonte, ne seguono comunque la disciplina, salvi aspetti particolari di 
talune di esse
5
. Questa ambiguità di posizione è ancor oggi condivisa 
largamente in dottrina benché risalente nel tempo. Per poter essere 
meglio compresa Giannini definisce tale struttura come “la fabbrica 
della specialità”. Quest’ultima è sempre all’opera producendo 
numerose disposizioni derogatorie attraverso l’affermazione di un 
diritto privato speciale a vantaggio della p.a.  
                                                          
5
 M.S. Giannini, Istituzioni di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 1981, p. 519. 
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Neppure dopo l’analisi di Massimo Severo Giannini, incentrata 
sul superamento della tesi della specialità, si giunge ad una completa 
assimilazione delle obbligazioni pubbliche alle obbligazioni di diritto 
comune, la sua teoria seppur ambigua, rimane comunque la più 
accreditata e corrispondente alla realtà giuridica. 
A conferma di ciò, studiosi di diritto privato hanno rilevato come  
un regime uniforme delle obbligazioni, a partire dal modo in cui esse 
sorgono, passando per la loro esigibilità e infine nelle modalità 
d’estinzione, non sta a significare che esse abbiano una medesima 
finalità perseguita, come del resto ciò è intuibile dal diverso peso che 
l’ordinamento dà agli interessi pubblici rispetto a quelli meramente 
privati.  In più  si osserva come la tendenza a costruire una teoria 
generale delle obbligazioni caratterizzata da una generalizzazione e 
concettualizzazione del fenomeno credito-debito, non corrisponda alla 
realtà dei fatti. Mentre si ritiene necessario un tentativo di passare da 
una concezione rigida e dogmatica dell’obbligazione ad una casistica 
e omnicomprensiva dei fenomeni giuridici, che non riduca a mera 
prassi la loro classificazione, ma che sottolinei la loro unità pur nella 
diversità, senza far violenza o estremizzare le peculiarità di alcuni 
aspetti per lo più legati alla loro natura pubblica. 
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Ad oggi vi è una crescente attenzione al problema dei ritardi nei 
pagamenti della pubblica amministrazione. Tale problema è 
determinato da diversi fattori (economici, giuridici, organizzativi) ed 
ha pesanti riflessi sulle imprese che, per effetto della crisi finanziaria 
ed economica, rischiano di non poter sopravvivere. Pur se tale 
problema interessa diversi ambiti disciplinari, dalla scienza 
dell’amministrazione alla contabilità di Stato ed alla ragioneria 
pubblica, notiamo come perduri pure la questione sottesa ai rilevanti 
equivoci teorici di diritto pubblico ed amministrativo in materia.  
Infatti, nonostante i ripetuti interventi della giurisprudenza, 
continua a protrarsi nel tempo la tendenza del legislatore a creare 
eccezioni e regimi particolari, onde consentire allo Stato ed alle altre 
amministrazioni pubbliche di godere di prerogative giuridiche 
speciali, differenziando i suoi obblighi da quelli a cui sono sottoposti i 
cittadini e le imprese nell’adempimento delle proprie obbligazioni. 
In generale quindi, quando sussiste un diritto di credito nei 
confronti della pubblica amministrazione, non si applica il solo diritto 
privato. 
Questa prospettiva di reviviscenza della tesi sella specialità delle 
obbligazioni delle p.a. è tuttavia oggi preclusa dal diritto europeo. È  
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quindi, non tutte le obbligazioni pecuniarie pubbliche. Sarebbe, 
tuttavia, ben poco giustificabile a riguardo un regime per i semplici 
privati deteriore rispetto alle imprese, come un trattamento deteriore 
per i creditori delle amministrazioni in tema di adempimento di 




2. La pubblica amministrazione come soggetto di diritto speciale  
L’emergere di tratti pubblicistici nell’ambito dell’istituto 
tipicamente privatistico dell’obbligazione dimostra come vi è un 
intento del legislatore, dunque di riflesso pure della giurisprudenza e 
dell’esperienza giuridica, di introdurre ed innestare delle particolarità 
su di una base prettamente civilistica di diritto comune.  
Tali particolarità hanno nel corso del tempo assunto forme molto 
simili a quelle di “privilegi”, i c.d. “privilegi dello Stato debitore”7. 
Esse non si riscontrano soltanto nelle vicende obbligazionarie dello 
Stato, ma toccano pure altri aspetti che ben possono essere compresi 
                                                          
6
 N.LONGOBARDI, I pagamenti delle pubbliche amministrazioni. Lo Stato debitore fra diritto 
comune e diritto speciale, in Rassegna forense, 2014, fasc 2, p. 257. Si veda infra capitolo III e IV. 
7
 M.Gnes, I privilegi dello stato debitore, Milano, Giuffrè Editore, 2012, p. 19.  
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usando la terminologia di “Stato possessore”, “Stato creditore 
privilegiato” e di “Stato contraente”8.  
La genesi di tali privilegi varia nel tempo, ma non vi è dubbio 
che trovano la loro origine nell’idea di supremazia del soggetto 
pubblico e nell’esplicazione della discrezionalità amministrativa. 
Ulteriori istituti che si sono perfezionati nel corso dell’ultimo secolo 
come le procedure contabili (c.d. burocrazia della cifra), i principi di 
contenimento della spesa, del pareggio di bilancio ed il rispetto dei 
parametri d’indebitamento stabiliti dai Trattati europei, hanno poi 
contribuito a sottrarre tale disciplina dal rispetto delle regole di diritto 
comune.  
Per studiare il fenomeno occorre individuare il significato da 
attribuire sia al concetto di privilegio, sia la funzione che, attraverso 
tale situazione, si è inteso attribuire alle obbligazioni pubbliche.  
Per prima cosa occorre distinguere l’attività amministrativa della 
p.a., intesa in senso stretto, ossia regolata dal diritto amministrativo,  
dall’attività di diritto privato della stessa. Nel primo caso, l’attività è 
regolata dal diritto amministrativo, che è un diritto che contiene 
deroghe e privilegi a favore del potere esecutivo, perché quest’ultimo 
                                                          
8
 A.Benedetti, I contratti della pubblica amministrazione tra specialità e diritto comune, Torino, 
Giappichelli, 1999, p. 13 ss e 207 ss.  
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possa perseguire l’interesse pubblico senza che interessi privati 
frappongano ostacoli; nel secondo caso, invece, l’attività della p.a. è 
regolata dalle norme di diritto privato salvo che la legge disponga 
diversamente. Possiamo dunque qualificare come “privilegio”  
l’esistenza di un regime speciale, ovvero di norme speciali che 
stabiliscono delle deroghe rispetto al regime ordinario di un 
determinato istituto. Essi non si riferiscono soltanto a quelle situazioni 
in cui un soggetto attribuisca ad un altro soggetto una posizione 
derogatoria in contrasto ed in deroga al diritto, ma, più in generale, 
pure alle situazioni in cui regole speciali introducono un regime 
derogatorio rispetto a quello comune.  
In conclusione non si tratta di “privilegi” nel senso corrente del 
termine, ma “di specifiche regole derogatorie” alla cui base sta 
interesse di natura pubblicistica. 
In materia di obbligazioni pubbliche si possono rinvenire 
numerose situazioni assimilabili, secondo la struttura sopra descritta, a 
dei privilegi rispetto alla disciplina prevista dal codice civile.  
I settori che risentono maggiormente di ciò si riscontrano nelle 
limitazioni della responsabilità della pubblica amministrazione per 
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inadempimento, il potere dello ius variandi
9
, il potere di recesso e di 
riscatto, la revoca del provvedimento amministrativo, le risoluzioni 
coattive, condizioni contrattuali vantaggiose, le modifiche autoritative 
del contratto, e così via.  
Privilegi che col tempo sono stati ridimensionati e rivisti alla luce 
di una maggior equità tra le parti, ma comunque sintomatici di una 
posizione prerogativa delle p.a. in materia di obbligazioni. 
Secondo il giudice di legittimità «se in via generale è da 
ammettere che le regole di diritto comune sull’adempimento e sugli 
effetti dell’obbligazione si applicano anche ai debiti dello Stato, tali 
regole possono tuttavia essere derogate dalle disposizioni contenute 
nella legge e nel Regolamento sulla contabilità generale dello Stato, le 
quali non costituiscono già norme interne di contabilità, ma hanno 
vera e propria forza vincolante, forza di diritto obiettivo, nei confronti 
sia dell’Amministrazione, sia dei creditori, per l’esecuzione delle 
prestazioni pecuniarie della prima»
10
. 
La giustificazione della tesi di specialità, sostenuta 
dall’Avvocatura dello Stato, si basava sull’idea che «lo Stato non può 
                                                          
9
 Con tale espressione si intende la tipica facoltà, di natura privatistica, ma pure pubblicistica, che 
consente ad un soggetto, che ne ha la facoltà, di ritornare sulle decisioni prese ed effettuarne altre.  
10
 Cass. civ., Sez. I, 5 giugno 1952, n. 1601. 
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essere mai considerato come scisso nettamente in due personalità, una 
di diritto pubblico e una di diritto privato. Le norme del diritto privato, 
in altri termini, possano applicarsi allo Stato solo nei limiti della loro 
compatibilità con le norme prevalenti di diritto pubblico». E la 
differenza tra lo Stato ed il cittadino, quanto all’applicabilità delle 
norme di diritto civile, «trova il suo fondamento non in teorie più o 




3. I privilegi dello Stato nell’adempimento delle obbligazioni 
La teoria delle obbligazioni pubbliche sino ad ora illustrata è 
caratterizzata da una scarsità di dati di diritto positivo, infatti nel 
codice civile non vi è alcun cenno alla specialità delle obbligazioni 
delle p.a., a testimonianza che tale teoria è il frutto di creazione 
giurisprudenziale sostenuta dalla scienza giuridica. Maggiori riscontri 
positivi, da un punto di vista normativo, sulla peculiarità della 
disciplina si trovano nella legislazione contabile dello Stato, fenomeno 
quest’ultimo della “ burocrazia contabile” a cui la materia delle 
obbligazioni statali è intimamente connessa.  
                                                          
11
 M.Gnes, Commento alla sent. Cass. civ., n. 1601/1952, in Rass. Avv. St., 1952, 144  
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Con l’evolversi dell’atto contabile di matrice pubblica, delle 
procedure contabili di spesa e del loro stanziamento sono state 
riconosciute ancor più prerogative alle p.a.
12
.  
Con riferimento al luogo dell’adempimento delle obbligazioni 
pecuniarie, ovvero il luogo nel quale la prestazione deve essere 
eseguita, esso è disciplinato dall’art.1182 c.c., che stabilisce come 
punto di riferimento principale che l’adempimento debba eseguirsi nel 
luogo ove le parti hanno pattuito che debba eseguirsi. In mancanza di 
una convenzione trovano applicazione gli usi o la natura della 
prestazione o altre circostanze, infine in chiave residuale i criteri 
suppletivi stabiliti dal codice civile. In deroga a ciò, quando la parte 
debitrice è una p.a. il pagamento avviene presso la tesoreria, ossia 
presso il debitore. Si tratta di un “antico privilegio” dettato per 
esigenze di un ordinato e razionale svolgimento della gestione 
amministrativa e contabile. 
L’art.1183 c.c. disciplina il tempo dell’adempimento, ovvero il 
tempo nel quale o durante il quale la prestazione deve essere eseguita. 
                                                          
12
 Per capire l’influenza della disciplina contabile, sia nei suoi risvolti positivi per le p.a. che in 
quelli più sfavorevoli per i suoi creditori, si veda infra cap II, ora limitiamo la trattazione agli 




A riguardo è previsto che, nel caso in cui il tempo dell’adempimento 
non sia stato determinato nel titolo, si applicano gli usi e le 
disposizioni legislative specifiche; in mancanza si applica il criterio 
della immediata scadenza della prestazione, per cui se non è stabilito il 
tempo in cui la prestazione deve essere eseguita, il creditore può 
esigerla immediatamente. Se dagli usi o per la natura della prestazione 
è necessario un termine, questo, in mancanza di accordo delle parti, è 
stabilito dal giudice.  
Particolari applicazioni della regola intervengono quando la parte 
debitrice è una p.a., se non vere e proprie deroghe. In tale situazione 
subentrano vari fattori preminenti al diritto comune, come il tempo 
necessario per lo svolgimento della particolare procedura per 
l’erogazione della spesa pubblica ed il controllo amministrativo-
contabile di ragioneria, entrambi considerati come la soglia minima di 
durata di una procedura contabile. Questi fattori vengono ad 
identificarsi come un inevitabile “freno procedurale” all’adempimento 
della prestazione pecuniaria della p.a.  
Si ritiene così necessario un contemperamento tra l’art. 1183 e le 
esigenze pubblicistiche di contabilizzazione. Ciò per evitare che si 
applichi la regola della scadenza immediata per le obbligazioni della 
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p.a., per cui non è stato fissato un termine d’adempimento, e per 
assicurare un ragionevole lasso di tempo alle operazioni di erogazione 
della spesa, una c.d. “scadenza protratta”.  
La tematica del tempo dell’adempimento comporta 
inevitabilmente una serie di prerogative sulla disciplina civilistica in 
materia di responsabilità per il tardivo adempimento, dunque sulla 
corresponsione degli interessi, ed in ambito di determinazione del 
termine,  ossia sull’esigibilità del credito pecuniario, prevedendo la 
possibilità per il giudice di fissare un termine entro cui un soggetto 
pubblico è tenuto a pagare. 
Quanto all’esigibilità del credito pecuniario verso le p.a. 
innanzitutto dobbiamo stabilire quando un credito è “liquido” ed 
“esigibile”; essendo tali presupposti requisiti fondamentali per la 
pretesa di pagamento. Secondo la scienza giuridica e la giurisprudenza 
un credito è “liquido” quando è determinato o determinabile nel suo 
ammontare e ciò risulta incontrovertibilmente dal suo titolo. E’ 
“esigibile” quando sia scaduto il termine di pagamento e non 




La peculiarità per i debiti pecuniari dello Stato, in deroga alla 
norma dettata dall’art. 1282 c.c. in materia, consiste nel fatto che essi 
diventano liquidi ed esigibili, e generano come tali l’obbligo del 
pagamento degli interessi di diritto a carico dell’Amministrazione, 
soltanto dopo che la spesa, della p.a. in questione, sia stata ordinata, 
con l’emissione del relativo titolo di spesa.  
A rafforzare tale “scadenza protratta” vi è la predisposizione, 
presente già nel 1923 col r.d. n. 2440, della Legge di Bilancio. Essa 
prevede che la pubblica Amministrazione non può erogare somme che 
non trovino giustificazione in un obbligo giuridico di pagamento a 
carico del bilancio dello Stato, nonché della qualificazione dei titoli di 
spesa quali atti amministrativi. Tesi quest’ultima, della “pendenza” del 
diritto del creditore a cui abbiamo già fatto riferimento nelle varie 
teorie sulle obbligazioni pubbliche (
2
) e rafforzata ulteriormente dalle 
previsioni costituzionali in materia di bilancio. 
Il regime derogatorio appena descritto è apparso nel tempo 
sempre più insostenibile, sia da un punto di vista costituzionale, sia 
per le inevitabili conseguenze negative che comportava per i creditori 
dello Stato ed in particolar modo per le piccole-medie imprese 
costrette ad una paralisi remunerativa.  
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A ciò la Corte di cassazione ha cercato di porre rimedio con la 
famosa sentenza, cui abbiamo già fatto riferimento per contemperare 
la tesi sulla specialità delle obbligazioni pubbliche, Sez. III, 29 
maggio 1978, n. 2708. La giurisprudenza ha così tentato di conciliare 
il principio della legalità della spesa, per cui una p.a. può effettuare il 
pagamento solo a seguito del completamento dell’iter contabile, con i 
principi del diritto comune, stabilendo che l’amministrazione deve 
provvedere al pagamento in un tempo utile, essendo tenuta in caso di 
ritardo, a pagare gli interessi.  
Venendo al termine giudiziale per l’adempimento, l’art.1183 c.c., 
descritto in precedenza, prevede in talune ipotesi, la possibilità di 
stabilire il suddetto termine da parte del giudice. La norma si riferisce 
alle obbligazioni ad esecuzione istantanea, per le quali è necessario 
stabilire il tempo di adempimento. Qui l’agevolazione per le p.a. 
consiste nella mancata applicazione del principio dell’esigibilità 
immediata ai debiti pecuniari dello Stato. Ciò è stato riconosciuto 
dalla giurisprudenza, che, a metà degli anni Settanta, ha ritenuto che 
‹‹il giudice ordinario può, a richiesta del creditore, fissare un termine 
in tutte le ipotesi previste dall’art.1183 c.c. anche quando debitore sia 
una p.a.››.  
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Tuttavia rimane necessaria una valutazione caso per caso dei 
margini di apprezzamento riservati alla p.a. e alle sue procedure 
contabili, nella determinazione del termine giudiziale. 
Altra prerogativa si riscontra nella responsabilità per il tardivo 
adempimento e nella corresponsione degli interessi di cui all’art.1282 
c.c., per i crediti liquidi ed esigibili di somme di danaro che 
producono interessi di pieno diritto, salvo che la legge o il titolo 
stabiliscano diversamente. A fini descrittivi qui è utile esaminare 
separatamente le discipline relative ai diversi tipi d’interessi, quelli 
corrispettivi e quelli moratori. 
Gli interessi corrispettivi sono quelli dovuti in conseguenza 
dell’uso o della detenzione di una somma di denaro dovuta, anche se 
non sia in mora o se sia legittimo il ritardato pagamento ai fini 
dell’art.1282 c.c. . Qui l’orientamento della giurisprudenza prevede 
una posizione peculiare per il debitore pubblico che consiste nella 
corresponsione di tali interessi in base ad una “c.d. inesigibilità 
contabile” degli stessi. I debiti della p.a. diventano esigibili ed 
importano, quindi l’obbligo del pagamento degli interessi di diritto a 
norma del 1282 c.c., soltanto dopo che la spesa sia stata ordinata dai 
competenti organi dell’Amministrazione debitrice con l’emissione 
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dell’ordine di pagamento nei modi prescritti dalle norme di contabilità 
e dopo lo svolgimento dell’attività di verifica compiuta 
dall’Amministrazione stessa in ordine alla documentazione trasmessa 
dal creditore.  
Si riscontrano tuttavia delle eccezioni a tale prerogativa 
derogatoria, in riferimento alle aziende municipalizzate, agli enti 
ospedalieri, con riguardo alle obbligazioni pecuniarie assunte con 
contratto privatistico, ai crediti di risarcimento danno (qui si parla di 
interessi compensativi), ai crediti di lavoro dei dipendenti pubblici, 
nonché ad alcuni crediti per prestazioni previdenziali ed assistenziali. 
In questo caso è prevista la normale applicazione della disciplina 
comune. Gli interessi moratori sono esclusivamente quelli dovuti, dal 
debitore, per il ritardo colpevole nell’adempimento ai sensi del 1224 
c.c. 
 Il privilegio della c.d. inesigibilità contabile, appena descritto, in 
materia di interessi moratori non opera, è stato rimosso. Tuttavia la 
giurisprudenza ha inserito ulteriori agevolazioni per le p.a. in ambito 
di interessi moratori, ritenendo che nella valutazione della colpa del 
debitore si dovesse tenere conto delle norme pubblicistiche che ne 
possono condizionare il tempestivo adempimento e stabilendo un 
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interpretazione favorevole all’amministrazione pubblica quanto alla 
costituzione in mora di quest’ultima. L’imputabilità del ritardo 
nell’adempimento della p.a. può essere dovuto a diverse cause, come 
la mancanza di uno stanziamento sufficiente di fondi in bilancio; 
l’omissione o mancato completamento della procedura contabile; la 
mancata erogazione materiale della somma dopo il completamento 
della procedura di spesa. Il giudice, nella valutazione di colpevolezza 
dell’Amministrazione dovrà tener conto, caso per caso, delle possibili 
attenuanti che la natura estremamente tecnica e contabile delle 
suddette cause può comportare.  
Rispetto alle modalità di realizzazione della mora, si continua a 
ritenere necessaria la costituzione in mora mediante intimazione 
scritta ai sensi del primo comma dell’art.1219 c.c. evidenziando come 
la p.a. gode del privilegio della non determinazione automatica degli 
effetti della costituzione in mora, che il ritardo dei pagamenti 
comporta ai sensi dell’art.1219, comma 2, n. 3. 
Tale regola, verrà attenuata dalla disciplina europea in materia di 
ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali, in particolare con 
la Direttiva n. 2000/35/CE, attuata col D.lgs. n. 231 del 2002
13
. Con 
                                                          
13
  Si veda infra capitolo III, paragrafo IV. 
25 
 
essa gli interessi decorreranno automaticamente dal giorno successivo 
alla scadenza del termine contrattuale o, in mancanza da quello 
individuato dalla normativa.  
Si segnala inoltre la previsione di un divieto di compensazione, 
ovvero non si applicano gli artt. 1241 e 1243 c.c., in materia di 
compensazione dei crediti e debiti, alle obbligazioni dello Stato e delle 
pubbliche amministrazioni. Ciò rileva nel caso in cui il debito o 
credito che il privato vorrebbe compensare riguardino amministrazioni 
diverse o uffici diversi dello stesso ente. Tuttavia è ammessa la 
compensazione su richiesta della p.a., nei  casi e con le modalità 
stabilite da specifiche disposizioni. Non vi è reciprocità di rapporto 
Stato e suoi debitori. 
Altro privilegio è il fermo amministrativo. Si tratta di un istituto 
con funzione di misura cautelare introdotto per la prima volta con la 
legge di contabilità di stato nel 1923, che prevede che quando una p.a. 
abbia, a qualsiasi titolo, “ragion di credito” verso un soggetto, possa 
richiedere alle altre p.a. di sospendere i pagamenti che eventualmente 
debbano effettuare verso tale soggetto, in attesa del provvedimento 
definitivo. Esso trova applicazione solo con riferimento alle 
amministrazioni statali e non a favore di regioni, provincie e comuni. 
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Presupposto per l’emanazione del provvedimento è l’esistenza di una 
qualsiasi “ragion di credito” da parte della p.a. richiedente. È una 
forma di esercizio del potere di autotutela dell’amministrazione, 
disposto in via cautelare, per sospendere il pagamento di un debito, a 
garanzia dell’eventuale compensazione di un credito, anche non 
attualmente liquido ed esigibile. Quindi non è necessaria la provata 
esistenza del credito, che l’amministrazione pretende di avere nei 
confronti dello stesso soggetto creditore. 
Riguardo alla mora del creditore, in passato la p.a. poteva 
liberarsi dall’obbligazione e quindi mettere in mora il creditore ai 
sensi dell’art.1206 c.c. semplicemente con l’emissione dell’ordine di 
pagamento. Con tale emissione, dandone avviso al creditore, la p.a. 
completa il suo obbligo e cessano per essa tutti gli effetti 
dell’obbligazione, compreso quello degli interessi di mora. Per effetto 
di successive modifiche normative è stato ridimensionato tale 
privilegio dell’amministrazione pubblica. Si è così stabilito nel 
momento dell’espressa quietanza da parte del creditore il momento di 
estinzione degli effetti dell’obbligazione  e non più dall’emissione del 
titolo di spesa. 
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In caso di adempimento parziale è prevista la possibilità per 
l’amministrazione di eseguire un adempimento parziale, che il 
creditore non può rifiutare, in deroga a quanto è stabilito dall’art.1181 
c.c. . 
Per quanto concerne i requisiti strettamente formali, si evidenzia 
il requisito della forma scritta dei contratti. Nel caso in cui il contratto 
non abbia forma scritta, oppure non sia stato approvato nei modi 
stabiliti dalla legge, il rapporto intercorre non fra il privato e 
l’amministrazione, ma fra il primo e l’amministratore, funzionario o 
dipendente che hanno consentito alla stipulazione senza osservare le 
regole formali previste in materia di obbligazioni pubbliche.  
Sono previste inoltre altre prerogative come l’irrinunciabilità 
della prescrizione e la registrazione dell’impegno contabile per 
l’effettiva costituzione dell’obbligazione a carico 
dell’amministrazione. 
Tra tutti questi interventi normativi si segnalano particolarmente 
quelli relativi ai limiti alle azioni esecutive nei confronti di pubbliche 
amministrazioni (aziende sanitarie, regioni, enti locali ed anche 
amministrazioni locali). Nel caso sia l’amministrazione inadempiente, 
si riconosce la possibilità per il cittadino di chiedere al giudice 
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ordinario una sentenza di condanna nei confronti dell’amministrazione 
pubblica e di poter svolgere innanzi allo stesso azioni esecutive, in 
particolare, l’esecuzione forzata delle sentenze di condanna. Nel  
tempo si era reso necessario un tentativo di conciliazione con l’art.4 
della legge sul contenzioso amministrativo, che imponeva dei limiti 
d’intervento al giudice ordinario, con la rinomata sentenza della Corte 
di Cassazione del 1978; quest’ultima difatti prevedeva la 
sottoposizione  alle regole della responsabilità patrimoniale del 
debitore stabilita dal 2740 c.c., la possibilità di esperire il rimedio 
dell’espropriazione forzata dell’ art. 2910 c.c. nonché la condanna a 
pagare somme di denaro per le p.a. inadempiente.  
Se da un lato, l’intenzione era quella di assoggettare la disciplina 
delle obbligazioni pubbliche, in caso d’inadempimento, a quella 
propria del diritto comune evitando così un irragionevole privilegio, 
dall’altro, non si poteva non tener conto del fine ultimo delle p.a., 
ossia la cura dell’interesse pubblico. A seguito di un iter giuridico in 
continua evoluzione si è giunti così a un significativo compromesso, 
sempre incentrato su un “favor debitoris”, ma con dei limiti per un 
adeguata tutela del privato creditore.  
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Le azioni esecutive nei confronti delle p.a., ai sensi dell’art. 14, 
D.L. 31 dicembre 1996 e successive modifiche, non sono esercitabili 
prima di 120 giorni dalla notifica dei provvedimenti giudiziali che 
impongono il pagamento di somme di denaro. 
Ben più rilevanti sono le molteplici disposizioni che hanno 
limitato o precluso l’esecuzione forzata sulle somme di regioni, enti 
locali, aziende sanitarie locali e amministrazioni statali. 
 La materia è molto sensibile in quanto il principio della 
responsabilità patrimoniale, posto dall’art. 2740 c.c., secondo cui il 
debitore ‹‹risponde dell’adempimento delle obbligazioni con tutti i 
suoi beni presenti e futuri››, salve le limitazioni di legge, non trova 
applicazione nei confronti delle amministrazioni per gran parte dei 
beni di esse. 
Si tratta, come noto, dei c.d. beni demaniali, a necessaria 
appartenenza pubblica, e dei c.d. beni indisponibili, che risultano 
destinati a funzioni o servizi pubblici. La regola generale è per essi 
l’incommerciabilità. 
Alla stregua di essa, i beni stessi non possono essere oggetto 
d’ipoteca, pegno, sequestro conservativo e sono sottratti alla 
procedura di esecuzione forzata. Ciò non vale per i beni di carattere 
30 
 
privato delle amministrazioni (c.d. patrimoniali disponibili), che 




Analogamente a ciò, la giurisprudenza ha così affermato la 
possibilità di limitare l’esecuzione sulle somme di denaro, nell’ipotesi 
che determinate somme o crediti siano vincolati con apposita norma di 
legge al soddisfacimento di specifiche finalità pubbliche. Quindi, 
purché si tratti di somme destinate ad una precisa e concreta 
destinazione ad un pubblico servizio
15
, e che siano definite in modo 
talmente puntuale da differenziarle da altri impieghi, le somme di 
denaro, al pari dei beni patrimoniali, sono considerate indisponibili e 
impignorabili. 
 
4. I privilegi negli specifici tipi di obbligazioni  
Le particolarità e le prerogative esaminate sino ad ora sono 
riferite all’esecuzione delle obbligazioni pecuniarie delle p.a., per la 
maggior parte connesse alla procedura contabile di erogazione della 
                                                          
14
 N.LONGOBARDI, I pagamenti delle pubbliche amministrazioni. Lo Stato debitore fra diritto 
comune e diritto speciale, in Rassegna forense, 2014, fasc 2, p. 247. 
15
 Ai fini di rendere tali somme indisponibili e impignorabili, la loro destinazione, oltre che rivolta 
ad un servizio pubblico, deve risultare da uno specifico atto di impegno di spesa e non da una mera 
previsione di essa. 
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spesa. Passiamo ora ad analizzare specifici aspetti di determinati tipi 
di obbligazioni relativi alla nascita o ad altre vicende 
dell’obbligazione che hanno un riflesso nella loro esecuzione. Occorre 
a tale proposito verificare se ed in quale modo la fonte 
dell’obbligazione possa incidere sull’adempimento.  
Le obbligazioni da legge, trovano nella legge la loro fonte 
immediata e diretta. L’obbligazione nasce nel momento in cui si 
realizza la fattispecie giuridica dal quale la norma fa discendere il 
diritto di credito. Qui l’amministrazione, una volta accertato il fatto 
produttivo del credito, deve emanare l’atto strumentale e dunque 
adempiere la prestazione patrimoniale. Si osserva come non vi sia 
discrezionalità d’apprezzamento da parte della p.a., né tantomeno di 
revoca o sospensione. Ciononostante non è stato impedito alla prassi 
amministrativa, ad orientamenti giurisprudenziali e a norme 
dell’ordinamento di snaturare tale automaticità di adempimento 
dell’obbligazione, previsto nella legge di riferimento. 
A fini descrittivi tra le obbligazioni private dello Stato, con fonte 
legislativa, si annoverano le obbligazioni derivanti dal lotto pubblico, 
da prestiti pubblici, da gestione di affari statali, da pagamento 
dell’indebito, da arricchimento senza causa e da atto illecito.  
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Tra le obbligazioni pubbliche dello Stato, si devono ricordare gli 
ausili finanziari ed i contratti a titolo gratuito. 
Per quanto riguarda il lotto ed i prestiti pubblici non si segnalano 
specifiche particolarità di disciplina.  
Spostando l’interesse sull’istituto della gestione affari altrui, 
invece notiamo delle deroghe alla disciplina comune prevista all’art. 
2028 c.c., si tratta di gestione di affari statali o di pubbliche 
amministrazioni nell’ambito delle loro attività di diritto privato.  
A stabilire l’utilità di gestione, considerata come mero fatto 
giuridico cui ricollegare gli effetti obbligatori previsti per legge, è la 
stessa p.a. con un atto di riconoscimento, mettendo in evidenza  la 
natura discrezionale amministrativa, in deroga alle obbligazioni da 
legge. Tale valutazione e riconoscimento dell’utilità da parte della p.a. 
lo ritroviamo pure per l’arricchimento senza causa. Tuttavia le 
suddette  ingerenze dell’attività discrezionale della p.a. non incidono 
direttamente sulla fase dell’esecuzione, ma sulla nascita 
dell’obbligazione stessa. 
Quanto al pagamento dell’indebito si applicano le regole 
civilistiche, pur con alcune eccezioni in ambito di rimborso di tributi 
versati indebitamente, difatti alcune disposizioni a riguardo non 
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prevedono una corresponsione degli interessi a seguito della 
restituzione dell’imposta pagata.  
Passando alle obbligazioni pubbliche per legge, particolare 
rilievo assumono gli ausili finanziari o “contributi”. Negli ausili ex 
lege è sufficiente il possesso dei requisiti di fatto prescritti dalla legge 
per far nascere il diritto. Un’anomalia rispetto alla disciplina comune 
può essere ravvisata nel caso non risulti uno stanziamento sufficiente 
in bilancio, la prassi qui è di accettare le domande secondo l’ordine 
cronologico di arrivo.  
Nelle obbligazioni da provvedimento è quest’ultimo la fonte 
diretta dell’obbligazione, dunque in esse si riscontra un ampio 
margine di apprezzamento discrezionale da parte della p.a.  
Discrezionalità che può riguardare sia l’an che il quid del rapporto 
obbligatorio a cui le amministrazioni danno vita tramite 
provvedimento.  La categoria di maggior interesse qui risulta essere 
quella degli ausili finanziari, tra cui in particolare le sovvenzioni. La 
particolare natura, l’interesse pubblico preminente e la fonte di tali 
obbligazioni comportano particolari modalità per la loro concessione, 
erogazione e nondimeno sulle conseguenze derivanti 
dall’inadempimento degli obblighi imposti ai beneficiari. 
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 Nel caso che venga a mancare la copertura finanziaria per tali 
ausili è previsto sia un intervento sospensivo della p.a. prima della 
concessione del beneficio, sia un intervento successivo che miri alla 
sua erogazione solo nei limiti delle risorse disponibili. Per il mancato 
adempimento degli obblighi imposti ai beneficiari è ammesso per la 
p.a. invalidare l’obbligazione. 
Le obbligazioni da contratto. Nell’ambito della disciplina dei 
contratti delle pubbliche amministrazioni vi sono delle situazioni 
particolari di vantaggio che vanno dalla limitazione della 
responsabilità della p.a. per inadempimento, alla possibilità di adottare 
misure esterne, quali la revoca del provvedimento amministrativo, la 
modificazione autoritativa o la risoluzione coattiva del rapporto. 
Infine si accenna alle obbligazioni da fatto illecito e da sentenza, 
c.d. obbligazioni non volontarie. Qui la giurisprudenza e la scienza 
giuridica tendono a limitare le deroghe al diritto comune, non 
accettando l’insufficienza di stanziamento come giustificazione per 
l’inadempimento e superando alcune posizioni di privilegio come la 





5. I principi costituzionali e l’evoluzione della disciplina  
La Costituzione non ignora il fenomeno amministrativo, ma non 
ne dà una disciplina organica e aggiornata. Essa non incide 
sull’assetto degli apparati amministrativi, difatti l’idea dei costituenti 
era quella di un amministrazione servente al Governo e allo stesso 
tempo neutrale ed imparziale. Ciò a conferma di come sia 
sopravvissuta, in modo più o  meno forte, fino ad oggi, la concezione 
dei privilegi dei pubblici poteri.  
A proposito si veda l’art. 41 e 42 della carta Costituzionale e la 
relativa previsione di forti poteri d’intervento del legislatore nelle 
attività dei privati, consentendo ai fini dell’attuazione dell’interesse 
pubblico, situazioni di privilegio dei soggetti pubblici; l’art. 97 Cost. 
inoltre enuncia il rispetto dei principi di buon andamento e di 
ragionevolezza , legittimando così deroghe alla disciplina civilistica 
purché ragionevoli.  
Per quanto riguarda i rapporti della Corte costituzionale con la 
normativa e il regolamento di Contabilità di stato, notiamo come essa 
sia propensa ad evitare il sindacato di tali norme che stabiliscono 
alcuni privilegi relativamente ai pagamenti della p.a.  
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Con la legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1 si è provveduto 
all’introduzione del pareggio di bilancio, all’art. 81 Cost, comma 1 e 
2: «Lo Stato assicura l'equilibrio tra le entrate e le spese del proprio 
bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del 
ciclo economico. Il ricorso all'indebitamento è consentito solo al fine 
di considerare gli effetti del ciclo economico e, previa autorizzazione 
delle Camere, adottata a maggioranza assoluta dai rispettivi 
componenti, al verificarsi di eventi eccezionali»  
Sempre in riferimento alla disciplina contabile e di bilancio, si 
veda come all’art. 97 Cost., comma 1,  le pubbliche amministrazioni, 
in coerenza con l'ordinamento dell'Unione europea, debbano 
assicurare l'equilibrio dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico. 
Ad oggi si nota un cambiamento di tendenza della giurisprudenza 
costituzionale in merito, rivolta ad una progressiva assimilazione delle 
obbligazioni pubbliche a quelle comuni, ritenendo non più 
giustificabile la differenziazione delle discipline. Ciò reinterpretando 
il principio d’imparzialità e ragionevolezza, dell’art. 97 Cost., alla 
luce non di una giustificazione dei privilegi pubblici, bensì a quella di 
un evidente disuguaglianza tra i soggetti del rapporto obbligatorio. 
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La giurisprudenza più recente tende a limitare le situazioni di 
vantaggio delle amministrazione pubbliche ed il legislatore europeo ha 
irrobustito tale orientamento volto all’eliminazione delle situazioni di 
specialità, cercando di parificare, nell’ambito delle transazioni 
commerciali, amministrazioni pubbliche e soggetti privati. 
Ciononostante  il legislatore sembra seguire tendenze ambigue, 
se non di segno diametralmente opposto.  
Infatti la disciplina dell’adempimento delle p.a. si è arricchita nel 
tempo di nuovi istituti, che altro non fanno che confermarne i suoi 
aspetti di specialità rispetto alla disciplina civilistica.  
Ciò si riscontra nelle procedure di dissesto finanziario degli enti 
locali disciplinata dal TUEL (D.lgs. n. 267 del 2010). Si tratta di una 
specifica procedura, analoga alle procedure di amministrazione 
straordinaria stabilite dall’ ordinamento per le grandi imprese in crisi, 
che viene obbligatoriamente posta in essere nel caso in cui una p.a. 
versi in uno stato d’insolvenza. Oltre ad evitare le ordinarie procedure 
fallimentari, essa consente una cristallizzazione dei debiti dell’ente, 
l’estinzione di procedure esecutive in corso e l’impossibilità di 
intraprendere o proseguire azioni esecutive nei confronti dell’ente.   
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Della stessa natura sono il provvedimento emanato sul blocco dei 
pagamenti, che, insieme al fermo amministrativo, si sostanziano in 
forme specifiche di stallo delle prestazioni dovute. Sono state previste 
rendendo applicabile la disciplina del dissesto anche in mancanza 
della dichiarazione dello stesso o dei suoi presupposti, c.d. 
“predissesto”.  
Altre forme specifiche di transazione con i creditori, sono quelle 
volte alla compensazione, come avviene dal 2011, con l’ammissione 
della compensazione tra crediti non prescritti, certi, liquidi ed esigibili, 
maturati nei confronti delle p.a., con le somme dovute a seguito di 
iscrizione a ruolo. Cessione quest’ultima che è subordinata alla previa 






Critica alla disciplina dello Stato debitore 
 
1. Le cause “tecniche” della lentezza delle procedure di spesa 
Lo sviluppo della tesi della specialità dell’obbligazione pubblica 
è intimamente connesso alla lentezza ed alla complessità della 
procedura per l’erogazione di spesa1. La necessità di prevedere tali 
regole procedurali in materia di spesa pubblica, pure a livello di enti 
locali, è dettata da esigenze di buona amministrazione.  
Grazie a tale copertura normativa e giurisprudenziale, 
l’amministrazione poteva godere di un notevole privilegio, ovvero 
quello di pagare ‹‹quando credesse››2, in quanto, a differenza dei 
privati debitori, non era ritenuta soggetta alle norme comuni sul tempo 
del pagamento.  
L’iter legislativo, rivolto a disciplinare le procedure di 
erogazione di spesa da parte degli enti locali, inizia negli anni ’70, con 
la riforma contenuta nel Decreto del Presidente della Repubblica del 
19 giugno 1979 n. 421, volto ad uniformare la normativa di contabilità 
pubblica delle p.a. con quella statale. Segue poi una riorganizzazione,  
                                                          
1
 M. GNES, I privilegi dello Stato debitore, op. cit., p.193. 
2
 M. S. GIANNINI, Istituzioni di diritto amministrativo,op. cit., p. 530. 
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a metà degli anni ’90, col Decreto legislativo 25 febbraio 1995 n.77 
che, a fronte di progressivi aggiustamenti, ha portato all’attuale 
sistemazione della materia nel testo unico sugli ordinamenti degli enti 
locali
3
 col Decreto legislativo 18 agosto 2000 n. 267. Benché 
disciplinate in un T.U. e soggette negli anni a continui aggiornamenti 
per far fronte ad esigenze di celerità e certezza d’adempimento, tali 
procedure continuano ad essere contraddistinte da tempi tecnici di 
erogazione elevati, da una burocrazia contabile sovraccarica di fasi 
procedurali, da gravosi e molteplici controlli nonché da 
un’inefficienza dell’intera struttura amministrativa. 
 Si segnala inoltre, come ulteriore aggravante, un basso livello di 
qualità nel sistema italiano di finanza pubblica ancorato ad una 
programmazione su schemi di tipo “bottom-up” anziché su di un 
auspicabile sistema “top-down”4 ove la decisione sul totale della spesa 
pubblica precede la formazione del bilancio e funziona da limite. 
Tutto ciò porta inevitabilmente al perdurare di un irragionevole 
                                                          
3
 M. PASSALACQUA, Art.182 fasi della spesa, in Codice degli enti locali, 2013, a cura di 
Cristina Napoli - Nicola Pignatelli, p.1744. Relativamente alla successione delle fonti normative 
che portarono alla formulazione del testo unico sull’ordinamento degli enti locali emanato con 
D.lgs. n. 267 del 2000. 
4
 F. ALBERGO, Strumenti del controllo e analisi del rischio nelle aziende sanitarie, Bari, Cacucci 
editore, 2011, p. 49-52. La logica top-down si basa sull’ipotesi che la semplice comunicazione del 
budget dall’alto sia condizione sufficiente per il raggiungimento dello stesso, mentre la logica 
bottom-up parte da una condivisione degli obiettivi che partono dal basso per raggiungere la 
Direzione, pur se accompagnata da una spending review a porre determinate limitazioni.  
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privilegio per lo Stato nel tempo di adempimento delle proprie 
obbligazioni a discapito dei suoi creditori. 
Al fine di superare la farraginosità di tali procedure, di cui si 
andrà ad analizzare gli aspetti più tecnici e le loro conseguenze sui 
ridarti di pagamento da parte delle p.a., è necessario un pronto 
intervento ad opera del legislatore di snellimento e semplificazione 
nella fase di erogazione di spesa pubblica e un miglior coordinamento 
tra la contabilità generale dello Stato con quelle degli enti periferici. 
Le fasi del procedimento di spesa sono disciplinate dal TUEL, 
esso si sostanzia in un’attività amministrativa, che, sebbene peculiare, 
risulta pur sempre inquadrabile nell’ambito del procedimento 




È un procedimento caratterizzato da una marcata 
standardizzazione, dato che all’interno del quale si rinvengono più sub 
procedimenti, ciascuno corrispondente ad una fase di “gestione della 
spesa”, i quali debbono essere rispettati per ogni procedura di 
erogazione. 
 Temporalmente è inserito tra la fase d’indirizzo e quella di 
controllo politico, infatti segue la fase relativa al bilancio preventivo, 
                                                          
5
 M. PASSALACQUA, Art.182 fasi della spesa, cit., p. 1744. 
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dove sono stanziate le somme a disposizione, e precede quella della 
rendicontazione, dove il Consiglio comunale approva il conto 
consuntivo. Sono quasi sempre collegati ad un procedimento 
principale, ossia quello a cui si riferiscono gli obiettivi gestionali 
previsti nel bilancio preventivo e negli atti di programmazione. 
Necessita dunque di un apposito stanziamento in bilancio. Le spese 
passano per le seguenti fasi: impegno, liquidazione, ordinazione e 
pagamento.  
Ab origine vi è l’assunzione di un’obbligazione pecuniaria da 
parte della p.a. che seguirà tale procedura prevista dal TUEL 
finalizzata all’emissione di un mandato di pagamento. Tuttavia essa 
non è inderogabile da parte degli enti che possono prevedere una 
diversa disciplina di pagamento purché garantisca le fasi di impegno, 
d’ordinazione e di pagamento. Già ad una prima analisi appare del 
tutto evidente come questa procedura comporti tempi di pagamento 
diversi per lo Stato e le p.a. rispetto agli ordinari termini non soggetti 
ad alcun iter erogativo. Quest’ultimo aspetto comporta conseguenze 
molto gravi specie per le piccole-medie imprese creditrici delle p.a., la 
cui remunerazione avverrà in un arco di tempo elevato andando ad 




L’impegno di spesa, art. 183 TUEL, costituisce la prima fase del 
procedimento di spesa con la quale, a seguito di un’obbligazione 
giuridicamente perfezionata, è determinata la somma da pagare, 
determinato il soggetto creditore, indicata la causale e la ragione, e 
quindi, costituito il vincolo sulle previsioni di bilancio nell’ambito 
della disponibilità finanziaria accertata, tenuto conto della effettiva 
copertura. Dunque l’impegno di spesa si costituisce giuridicamente 
con l’adozione di un provvedimento, il cui perfezionamento avviene 
con la registrazione nel bilancio di tutti gli elementi costituenti 
l’impegno medesimo  e l’apposizione del visto di regolarità contabile 
attestante la copertura finanziaria. Il presupposto dell’impegno di 
spesa quindi è un rapporto obbligatorio che fa sorgere in capo all’Ente 
un’obbligazione pecuniaria il cui pagamento potrà avvenire entro il 
termine dell’esercizio oppure con scadenza successiva costituendo al 
31/12 un residuo passivo ovvero un debito.  
Nel TUEL è prevista pure una diversificazione di tali impegni di 
spesa sulla base della loro natura programmatica. A riguardo si parla 
di impegni di spesa ipso iure 
6
, che con l’approvazione del bilancio e 
senza la necessità di un ulteriore atto, costituiscono di diritto 
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l’impegno sui relativi stanziamenti per le spese dovute; di impegni 
prenotati e quindi della possibilità di prenotare impegni di spesa 
durante la gestione dell’esercizio; di impegni impropri, stabilendo che 
è possibile considerare impegnate somme stanziate in conto capitale 
finanziate con mutui, prestiti obbligazionari emessi e con quote di 
avanzo; ed infine di impegni pluriennali cioè le obbligazioni 
giuridicamente perfezionate che comportano effetti anche negli 
esercizi futuri (ad esempio contratti di lavoro, somministrazione 
periodica di forniture, contratti di locazione) purché previste nel 
bilancio di previsione pluriennale di riferimento. 
 L’art. 191 del D.lgs. 267/2000 disciplina poi le regole per 
l’assunzione degli impegni di spesa e per l’effettuazione delle spese. 
Esse consistono nel poter effettuare spese solo se sussiste l’impegno 
contabile registrato con l’attestazione della copertura finanziaria; in 
obblighi e doveri per il responsabile del servizio che, conseguita 
l’esecutività del provvedimento di spesa, comunica al terzo interessato 
l’impegno e la copertura finanziaria contestualmente all’ordinazione 
della prestazione, con l’avvertenza che la successiva fattura deve 
essere completata con gli estremi della suddetta comunicazione; nella 
possibilità per il terzo di rifiutare l’esecuzione dell’ordinazione in 
assenza della comunicazione di cui sopra; in caso di lavori pubblici di 
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somma urgenza e a seguito di eventi eccezionali e imprevedibili, è 
possibile effettuare l’ordinazione a terzi anche senza la preventiva 
registrazione dell’impegno, detta registrazione deve essere effettuata 
entro 30 giorni e comunque entro il 31 dicembre. In caso di 
acquisizioni di forniture o servizi in violazione alle regole sopra 
elencate, il rapporto obbligatorio intercorre tra il privato fornitore e il 
funzionario o dipendente che hanno consentito la fornitura
7
.  
La fase successiva all’impegno di spesa è prevista dall’art. 184 
TUEL e consiste nella liquidazione di quest’ultima. Essa prevede la 
precisa determinazione della somma, certa e liquida, da pagare al 
creditore nei limiti dell’impegno assunto sulla base di idonei titoli atti 
a comprovare il diritto acquisito di quest’ultimo. Fase che compete 
allo stesso ufficio che ha dato esecuzione al provvedimento di spesa. 
Esso deve riscontrare la regolarità della fornitura e della prestazione 
eseguita verificando la completezza della documentazione fiscale 
prodotta (esempio: se i documenti di spesa prodotti dal fornitore sono 
conformi alla legge), determinando la somma certa da pagare, nei 
limiti dell’impegno assunto, redigendo e firmando l’atto di 
                                                          
7
 F. PAOLINI, Art. 191 Regole per l’assunzione di impegni e per l’effettuazione di spese, in 
Codice degli enti locali, p. 1818 ss.  
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liquidazione con i riferimenti contabili dell’impegno e allegando la 
documentazione necessaria a comprovare il diritto del creditore.  
Ulteriore aggravante, alla suddetta fase procedimentale già di per 
sé complessa, è la previsione di un Istruttoria tecnico-contabile 
propedeutica al sub procedimento di liquidazione, in quanto, il 
contenuto pecuniario di un’obbligazione contratta da una p.a. non può 
considerarsi liquido, dunque precisamente determinato nel suo 
ammontare, se non prima di tale verifica compiuta 
dall’amministrazione stessa. Questa istruttoria ha ad oggetto il 
controllo in ordine alla documentazione trasmessa dal creditore, 
nonché la sua corrispondenza ai requisiti qualitativi e quantitativi, 
nonché i termini e le condizioni pattuite. L’atto di liquidazione, 
sottoscritto dal responsabile del servizio proponente, con tutti i relativi 
documenti giustificati ed i riferimenti contabili è trasmesso al servizio 
finanziario per i conseguenti adempimenti.  
L’art. 184 non è ricompreso tra le norme che, ai sensi 
dell’art.152,c. 4, TUEL contengono principi generali con valore di 
limite inderogabile, pertanto il regolamento di contabilità dell’ente 
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può prevedere una differente e prevalente disciplina, rispetto a quanto 





L’ultima fase delle procedure di spesa è quella che prevede 
l’ordinazione e il pagamento, art. 185 TUEL. L’ordinazione consiste 
nella disposizione impartita al tesoriere mediante il mandato di 
pagamento, che è il documento che viene allo scopo predisposto, di 
provvedere al pagamento di una determinata somma a favore di un 
soggetto creditore. Il mandato di pagamento, predisposto dal servizio 
di ragioneria, è sottoscritto dal dipendente individuato dal 
regolamento di contabilità.  
Il comma 2 dell’art. 185 elenca gli elementi che costituiscono il 
mandato di pagamento: numero progressivo, data, intervento o 
capitolo, indicazione del creditore, causale ed estremi dell’atto 
esecutivo che legittima l’erogazione della spesa, le modalità 
agevolative di pagamento, il rispetto degli eventuali vincoli di 
destinazione. 
                                                          
8
 M. PASSALACQUA, Art.184 Liquidazione di spesa, cit.,1772.  
9
 Secondo l’obiettivo che con la presente tesi cerchiamo di perseguire, ovvero le esigenze di 
semplificazione nell’adempimento delle obbligazioni da parte delle p.a., proprio in tale regime di 
derogabilità alla procedura di liquidazione permesso agli enti, potrebbero inserirsi interventi di 
semplificazione con strumenti alternativi o incentivi che prevedano un iter del provvedimento di 
liquidazione più celere e certo. 
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 Il mandato è controllato dal servizio finanziario. In casi 
eccezionali il tesoriere può effettuare pagamenti anche in assenza di 
mandati di pagamento (per obblighi tributari, da delegazioni di 
pagamento, da somme iscritte a ruolo e da altri obblighi di legge). 
Entro 15 giorni e comunque entro la fine del mese in corso il 
pagamento effettuato deve essere regolarizzato con l’emissione del 
relativo mandato.  
Il pagamento è la fase finale del procedimento di spesa e consiste 
nell’operazione con la quale si dà esecuzione, da parte del tesoriere, 
all’ordine contenuto nel mandato di pagamento. Quest’ultimo 
provvede al pagamento solo se i mandati risultano emessi entro i limiti 
dei rispettivi interventi stanziati in bilancio. Si sostanzia nella 
consegna del denaro al creditore.  
Quella appena descritta è la procedura standard di erogazione di 
spesa prevista nel TUEL a cui le amministrazioni pubbliche devono 
sottostare.  
Inevitabilmente essa comporta una lungaggine procedurale con 
inevitabili ripercussioni sul sistema economico a cui il legislatore ha 
cercato di rimediare con successivi interventi normativi che andranno 
a modificare tale regime previsto dal D.lgs. 2000, n. 267. A riguardo 
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facciamo riferimento ai due D.lgs. 2002, n. 231 e 2012, n. 192, di 
attuazione delle relative direttive europee 2000/35/CE e 2011/7/UE in 
materia di transazioni commerciali
10
, al DL 2008 n. 185 e 78/2009
11
 
ed alla politica italiana di attuazione del patto di stabilità e crescita 
(PSC)
12
 dovuto alla sottoscrizione del trattato di Maastricht. 







                                                          
10
 Si veda infra, capitolo III e IV, sulla disciplina in materia di transazioni commerciali. 
11
 Si veda infra, § VI capitolo IV, rispettivamente alle procedure di certificazione dei crediti e di 
semplificazione della finanza pubblica. 
12
 Si veda infra, § VIII di questo capitolo, gli effetti e le conseguenze del patto di stabilità interno. 
13




Cause prevalenti che hanno determinato i ritardi dei pagamenti 
da parte della P.A. 
14
 
Indagine che si basa su domande a risposta multipla rivolte alle 
imprese, e nel caso in questione si noti come circa il 42% di queste 
denuncino difficoltà legate all’emissione del mandato di pagamento.  
Dall’indagine European Payment Index, basata su un campione di 
6.000 imprese di 25 paesi europei, nel 2011 il ritardo medio della p.a. 
in Italia, rispetto alla dilazione concordata tra le parti, è stato pari a 90 
giorni, mentre negli altri Paesi europei è stato inferiore a 30 giorni. 
                                                          
14
 Fonte Ance - Indagine rapida ottobre 2013, Estratto dall’Osservatorio Congiunturale 





Solo la Grecia ha fatto registrare una performance peggiore (108 
giorni di ritardo), mentre anche altri paesi poco virtuosi si collocano in 
questa graduatoria meglio del nostro paese.
15
 Dati ancor più 
drammatici si registrano per le imprese che realizzano lavori o opere 
pubbliche, qui in media i pagamenti si attestano sui 7 mesi dopo 
l’emissione del SAL16. 
 
2. La ristrettezza dei bilanci pubblici 
In un paese caratterizzato da uno dei più alti debiti pubblici al 
mondo e da una tradizione giuridica che, a differenza di quanto 
avvenuto in altri paesi, ha sottoposto ad una disciplina speciale o, 
quanto meno, circondata di privilegi, anche l’esecuzione delle 
obbligazioni pecuniarie delle p.a., appare inevitabile lo sviluppo di 




Come si può evincere dalle fasi di spesa previste dal TUEL, due 
sono i presupposti fondamentali per un corretto adempimento 
dell’obbligazione pecuniaria, ovvero il perfezionamento di un 
rapporto obbligatorio e la copertura finanziaria di tale spesa con lo 
                                                          
15
 Cfr. Elaborazione sui dati Banca d’Italia (2012a), p. 149.  
16
 Fonte Ance - Indagini rapide maggio 2012 - ottobre 2013.  
17
M.GNES, La nuova disciplina sui ritardi dei pagamenti, in Giornale di diritto amministrativo, 
2013, fasc.2, p. 116. 
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stanziamento in bilancio. Tra le cause del tardivo adempimento rientra 
pure quest’ultimo aspetto della copertura finanziaria. Si parla a 
proposito del mancato o tardivo pagamento derivante dalla mancanza 
di uno stanziamento sufficiente di fondi in bilancio o di mancata 
erogazione materiale della somma dopo il completamento della 
procedura di spesa. Diverse sono le cause che possono portare alla 
mancanza o all’insufficienza di tale stanziamento per far fronte alle 
obbligazioni assunte dalla p.a. 
Esse comprendono la cattiva programmazione economico-
finanziaria dell’ente, ragioni estremamente tecniche di tipo 
finanziario-contabile (la sovrastima degli avanzi, la differente velocità 
di riscossione dei residui attivi rispetto ai pagamenti, e così via), il 
mancato trasferimento dallo Stato alle regioni ed agli enti locali
18
, 
l’emanazione di provvedimenti che impongono nuove spese o 
maggiori costi, dalla bassa qualità degli investimenti pubblici diretti e 




Tutto ciò può comportare che nell’ambito della contabilità 
pubblica, il debito verso i fornitori, o altri soggetti creditori,  può 
                                                          
18 In questo contesto alle lunghezze delle procedure di spesa si aggiungono quelle connesse al 
meccanismo di trasferimento delle risorse dal centro alla periferia tipico del sistema di finanza 
derivata, che ha caratterizzato il Paese. 
19
M. GNES, I privilegi dello Stato debitore, op. cit., p. 199.  
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essere ricondotto ad impegni presi a fronte di stanziamenti 
insufficienti di cassa o di competenza
20
. Nel primo caso, le somme 
registrate nel bilancio di competenza non si sono ancora tradotte in 
uscite di cassa, dando così luogo alla formazione di residui passivi. Se 
nel sistema operano limiti di cassa non coerenti con gli stanziamenti di 
competenza (in altre parole, se lo stanziamento di competenza è 
sufficiente ma quello di cassa no) può accadere che i ritardi aumentino 
a dismisura, a testimonianza di un’ulteriore prerogativa, nella 
disciplina in esame,  che lo Stato ha nei confronti dei propri debitori.  
Nel secondo caso, ovvero gli stanziamenti di competenza, 
l’amministrazione avrebbe preso impegni senza copertura, vale a dire 
per somme superiori agli stanziamenti del bilancio di competenza. Si 
tratta quindi di debiti fuori bilancio, che ricevono evidenza contabile 
in un esercizio successivo rispetto a quello in cui sono sorti, 
perseverando così nelle dilazioni di pagamento. In entrambi i casi, si 
tratterebbe di somme non registrate nelle statistiche sul debito 
pubblico, si parla a riguardo di ritardi fisiologici, cioè dovuti a carenza 
di fondi in bilancio o a discordanze programmatiche di quest’ultimo.  
                                                          
20
Lo stanziamento di competenza rappresenta, con riferimento a un determinato esercizio 
finanziario, il limite massimo degli impegni che possono essere assunti a valere su quelle somme; 
lo stanziamento di cassa, corrispondentemente, indica il limite massimo dei pagamenti effettuabili 
a valere sulle medesime somme. In “Lo stanziamento”, Treccani-la cultura italiana, (articolo in 
linea). URL: http://www.treccani.it/enciclopedia/stanziamento_(Dizionario-di-Economia-e-
Finanza)/ (consultato il 22/05/2015). 
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A tale ritardo “fisiologico” si aggiungono gli effetti provocati 
dalla necessità di migliorare i conti della pubblica amministrazione. 
Senza andare troppo indietro nel tempo, negli ultimi anni, a partire 
almeno dal periodo che precede l’ingresso nella moneta unica, il 
contenimento del deficit di bilancio e del debito pubblico ha richiesto 
pesanti interventi correttivi, in cui le politiche di contenimento della 
spesa hanno giocato un ruolo rilevante. La concreta attuazione di tali 
politiche, ossia le procedure con cui esse sono state attuate, hanno 
finito per accrescere la dimensione dei ritardi, anche a causa della 
rilevanza dei risparmi prefissati. 
 Si segnalano in particolare i seguenti interventi in ambito di 
contenimento e taglio degli stanziamenti in bilancio: l’avvio di un 
vasto programma pluriennale di analisi e valutazione della 
spesa pubblica, volto a riesaminare in modo sistematico l’insieme dei 
programmi di spesa valutandone efficacia, efficienza ed economicità 
(La “spending review”); la riclassificazione del bilancio dello Stato in 
programmi volti a migliorare l’informativa, gli strumenti di decisione 
politico-istituzionale e la gestione delle risorse finanziarie di tale 
documento (si parla di riclassificazione del bilancio dello Stato); 
la razionalizzazione del processo di programmazione economico-
finanziaria nelle varie leggi finanziarie; l’allestimento di strumenti e 
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procedure di controllo, anche parlamentare, in base ai quali le p.a. 
sono chiamate a rendere conto del loro operato in termini di risultato 
dell’azione amministrativa (un rafforzamento del sistema dei 
controlli).  
Inoltre, non può essere sottaciuta la scelta del Governo di 
limitare, con politiche discrezionali e sfruttando la complessità del 
sistema, la possibilità di trasformare le risorse disponibili in pagamenti 
effettivi, ai fini del contenimento dell’indebitamento netto della p.a..21  
Per le varie ragioni suddette l’insufficiente stanziamento in 
bilancio comporta, come conseguenza principale, ulteriori ritardi 
nell’adempimento delle proprie obbligazioni da parte degli enti 
pubblici, ciononostante essi non sono legittimati da tale deficit 
patrimoniale. Essi, infatti, non consentono una riduzione del 
contributo o della somma di cui la p.a. sia debitrice verso terzi, né tale 
impossibilità, determinata dalla ristrettezza dei bilanci pubblici, vale a 
renderla immune da eventuali richieste di risarcimento danno o di 
corresponsione degli interessi delle somme dovute. 
                                                          
21
 G.MACCIOTTA., Il ritardo dei pagamenti dei debiti commerciali delle pubbliche 
amministrazioni: quale dimensione e quale soluzione. Rapporto elaborato per il Tavolo TAIIS - 




Il contenimento della spesa è quindi la ragione delle misure 
speciali adottate negli ultimi anni, di cui costituisce allo stesso tempo 
la giustificazione, anche a livello costituzionale, ed il limite. 
 
3. La burocrazia della cifra ed il freno alla spesa pubblica 
Ulteriore elemento, dal cui svolgimento in larga parte dipende il 
tempo dell’adempimento, sono i controlli che col tempo hanno 
acquisito una funzione di riduzione e freno della spesa pubblica 
sempre più significativa. A proposito si rileva come l’opera della 
ragioneria generale dello Stato paralizzi e demoralizzi la funzione 
amministrativa debordando dai suoi confini
22
. 
 Il Ministero del Tesoro, attraverso le proprie ragionerie centrali e 
periferiche, ha assunto un ruolo di controllore selettivo e quantitativo 
della spesa, nonché di freno a quest’ultima. Gli uffici finanziari 
divengono, oltre che controllori della legalità della spesa, responsabili 
della liquidità, anche con riguardo all’accelerazione di alcune spese a 
discapito di altre.  
La ragioneria generale dello Stato esercita sulla spesa pubblica 
un controllo puntuale e penetrante. Essa interviene nella fase della 
gestione tramite la partecipazione diretta nel procedimento contabile. 
                                                          
22
 C. PETROCCHI, Il trionfo della burocrazia della cifra, in S. Cassese (a cura di), 
L’amministrazione pubblica in Italia, Bologna, Il Mulino, 1974, p. 267 e ss. 
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Tale intervento, previsto nelle fasi del procedimento che precedono il 
pagamento (impegno e ordinazione), si realizza a mezzo 
dell’apposizione del visto e della registrazione degli atti di impegno e 
a mezzo del visto sui mandati di pagamento, nonché sui ruoli di spese 
fisse. Controlli periodici successivi sono, invece, previsti sulle forme 
atipiche di erogazione della spesa (controllo dei rendiconti, delle 
gestioni fuori bilancio e così via). Infine, come si è già rilevato, 
tramite le stesse ragionerie viene mantenuto da parte del Ministero del 
tesoro un generale e discrezionale potere di “controllo” 
sull’andamento degli impegni, consentendogli di regolare e vigilare 
sui tempi delle erogazioni e sulle manovre di bilancio
23
. Tutto ciò 
mette in evidenza una tendenza accentratrice del Governo in materia 
di spesa pubblica e di bilancio a sfavore delle p.a., con la conseguenza 
che ‹‹l’amministrazione vive senza conti, ed i conti senza 
amministrazione››24.  
Il testo unico sull’ordinamento degli enti locali e successivi 
D.lgs. modificativi disciplinano le tipologie e le finalità dei controlli 
interni. È così stabilito che gli enti locali, pur nell’ambito della loro 
autonomia, individuino quattro tipologie di controlli interni (controllo 
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 D. LA ROCCA, Ragioneria Generale dello Stato e Uffici pubblici di ragioneria, in 
Enciclopedia del diritto, XXXVIII, Giuffrè Editore, p.255 ss. 
24




di regolarità amministrativa e contabile, controllo di gestione, 
valutazione della dirigenza, valutazione e controllo strategico), un 
controllo sugli equilibri finanziari ed infine un controllo esterno di 
competenza delle sezioni regionali della Corte dei conti.  
All’art. 147-bis TUEL troviamo il controllo di regolarità 
amministrativa e contabile, con il primo finalizzato a garantire la 
legittimità, la regolarità e la correttezza dell'azione amministrativa 
nella formazione dell’atto, mentre il secondo a garantire la legittimità, 
la regolarità e la correttezza dell'azione amministrativa, attraverso 
l’esame dei profili economici, finanziari e patrimoniali. I due aspetti di 
controllo amministrativo e contabile integrano il procedimento di 
regolarità suddetto, il quale ha carattere unitario e si sostanzia di due 
fasi, una preventiva e l’altra successiva. All’esito positivo di esso 
segue il visto di regolarità amministrativa-contabile con registrazione 
dell’impegno o del pagamento. L’Ufficio di controllo se rileva delle 
irregolarità deve formulare delle osservazioni nel termine di 30 giorni. 
Il controllo contabile è di tipo finanziario, afferente agli impegni di 
spesa. Con esso si effettuano le registrazioni delle somme relative agli 




Ai sensi dell’art. 147 del D.lgs. 267/2000 viene disciplinato il 
Controllo di gestione che consente di verificare l’efficacia, l’efficienza 
e l’economicità dell’azione amministrativa. Il controllo di gestione è 
un obbligo previsto dalla legge che ne stabilisce in maniera 
inderogabile l’oggetto e le finalità, ma lascia piena autonomia agli enti 
nello stabilire le fasi, le modalità operative e la periodicità. Oggetto 
del Controllo di gestione è l’intera attività amministrativa con lo scopo 
di monitorare la realizzazione degli obiettivi programmati, garantire 
un’economica gestione delle risorse pubbliche e una corretta e 
trasparente gestione dell’azione amministrativa. Il legislatore traccia 
una sorta di procedimento minimo dell’attività di controllo, 
scomponendo la medesima nei tre passaggi logici della 
programmazione degli obiettivi, della rivelazione dei dati e della 
conseguente valutazione dei dati raccolti in rapporto agli obiettivi 
programmati.  
Esso terminerà con un referto di gestione da fornire, oltre che 
agli amministratori responsabili, anche alla Corte dei conti, ai fini 
della verifica dello stato di attuazione degli obiettivi programmati.  
All’esito di tali controlli e verifiche si potranno prendere dei 
provvedimenti modificativi sugli stanziamenti in bilancio (politiche di 
contenimento della spesa), nonché sulla priorità di erogazione di 
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determinate spese a svantaggio di altre. Da qui possiamo notare come 
essi abbiano un’influenza, oltre che sulla discrezionalità di spesa, sui 
tempi dell’adempimento di un’obbligazione. 
Segue il Controllo strategico, art. 147-ter TUEL, finalizzato a 
valutare l’adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei 
piani, dei programmi e degli altri strumenti di determinazione 
dell’indirizzo politico, in termini di congruenza tra i risultati 
conseguiti e gli obiettivi predefiniti. E’ applicabile agli enti locali con 
popolazione superiore a 100.000 abitanti; dal 2014 agli enti con 
popolazione superiore a 50.000 abitanti; dal 2015 a quelli con 
popolazione superiore a 15.000 abitanti.  
Ultima tipologia di controllo interno sul sistema di erogazione 
della spesa pubblica è il Controllo sugli equilibri finanziari previsto 
all’art.147-quinquies. Con esso si mira a garantire il costante 
monitoraggio degli equilibri finanziari della gestione di competenza, 
della gestione dei residui e della gestione di cassa, anche ai fini della 
realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica determinati dal patto 
di stabilità interno. 
È inoltre previsto un controllo esterno sulla gestione, art.148 
TUEL. Le sezioni regionali della Corte dei conti verificano, con 
cadenza semestrale, la legittimità e la regolarità delle gestioni, nonché 
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il funzionamento dei controlli interni ai fini del rispetto delle regole 
contabili e dell’equilibrio di bilancio di ciascun ente locale. All’uopo è 
previsto l’obbligo per tali enti (oltre i 15.000 abitanti) di trasmettere, 
semestralmente, un referto sulla regolarità della gestione e 
sull’adeguatezza del sistema dei controlli interni adottato. In caso di 
rilevata assenza o inadeguatezza degli strumenti e delle metodologie 
previste per la verifica sulla regolarità di gestione amministrativo-
contabile, le sezioni giurisdizionali regionali della Corte dei conti 
possono irrogare sanzioni pecuniarie agli amministratori responsabili.  
La viscosità strutturale dei controlli interni, dovuta ad un elevato 
livello di burocrazia, comporta una appesantimento delle procedure di 
erogazione della spesa con conseguenti ritardi nell’adempimento delle 
obbligazioni ed un contenimento della spesa in corso d’opera nel caso 
di mancato rispetto delle varie politiche programmatiche di bilancio 
degli enti.  
 
4. La discrezionalità nell’amministrazione della spesa 
Se per i vari motivi, di cui abbiamo detto (ad esempio per 
mancati trasferimenti, per rispetto del patto di stabilità interno, per 
vincoli di contabilità e così via), un’amministrazione pubblica non 
dispone in cassa delle risorse necessarie per far fronte agli impegni è 
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necessario rimodulare nel tempo l’erogazione delle somme dovute, 
non potendo ricorrere all’indebitamento. In teoria si ritiene che i 
pagamenti vengano eseguiti sulla base dell’ordine cronologico di 
arrivo dei relativi titoli di spesa o secondo i criteri stabiliti dalla 
normativa della tesoreria. 
 La prassi, tuttavia è differente. Accade che le p.a., alla pari di 
imprese in difficoltà economica, effettuano i pagamenti sulla base di 
diversi criteri, che tengono conto dei rapporti col debitore (possibilità 
o meno che questi interrompa la fornitura del servizio o del bene, il 
rischio di contenzioso, la possibilità di concessione di dilazioni di 
pagamento e via dicendo) e della natura dell’obbligazione ovvero se 
prevede spese obbligatorie o meno, spese derivanti da contratto o da 
altri titoli.  
Inoltre è sempre più uso comune il tentativo di raggiungere 
accordi transattivi con i propri creditori. Un caso pratico di tale prassi 
discrezionale è quello posto in essere dalla Giunta regionale della 
Regione Toscana, con decisione 17 luglio 2006, n.25, Monitoraggio 
patto di stabilità. Con esso si è imposto alle direzioni generali di 
predisporre una programmazione degli impegni e dei pagamenti da 
assumere o da eseguire, specificando il diverso livello di priorità da 
stabilirsi sulla base di specifici elementi di valutazione, ossia: 
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obbligazioni in essere in forza di contratti, spese obbligatorie, spese da 
rendicontare entro l’anno, la possibile perdita di risorse ed altri 
interessi più o meno prioritari
25
.  
Parliamo dunque di soluzioni, talvolta adottate in forma 
normativa, altre con semplici atti amministrativi, che denotano 
l’esercizio di un potere discrezionale da parte delle p.a. 
nell’erogazione della spesa. Questa concezione è un riflesso del 
differente regime delle obbligazioni pubbliche rispetto a quelle 
comuni
26
. Si va così sostenendo che l’adempimento della spesa 
pubblica, in virtù delle superiori esigenze dell’interesse dello Stato 
(nel caso specifico si parla di situazioni di cassa, di rispetto di 
politiche di bilancio, di obbligazioni prioritarie ed altro), sia rimesso 
ad un potere pubblico discrezionale delle amministrazioni. 
Discrezionalità che secondo tesi più rigorose riguarderebbe pure 
l’emissione del mandato di pagamento, mentre per altre verterebbe 
solo sulla fase dell’accertamento. Oltre a tale ricostruzioni teoriche 
anche nella prassi amministrativa si rivela come ‹‹al tesoro si tende a 
riconoscere una discrezionalità che si esercita nella procedura 
                                                          
25
 M. GNES, I privilegi dello Stato debitore, op. cit., p.204, 205. 
26
 Si veda sopra, § I capitolo I. 
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finanziaria e al di fuori di essa››27, specie con riferimento alla 
possibilità di rallentare la procedura di spesa o suoi singoli atti. 
 
5. La natura dominante della posizione giuridica della p.a. sui 
propri creditori 
Una volta affermatosi che la discrezionalità nell’ambito della 
procedura contabile è stata generalmente rinvenuta con riferimento 
all’attività di controllo della spesa, andiamo ad analizzare le singole 
posizioni giuridiche delle parti dell’obbligazione tra interessi legittimi 
e diritti soggettivi. Gli organi di controllo amministrativo hanno 
acquisito un ruolo sempre più ampio in tali procedure erogative, tanto 
che non rilevano più solo nei rapporti interorganici, ma producono 
anche effetti intersoggettivi: in quanto condizionano lo svolgimento 
del procedimento contabile ed incidono pure sul rapporto giuridico 
sottostate, che intercorre tra soggetto pubblico e privato. Difatti questi 
tratti di discrezionalità o di autoritatività vanno a incidere sulla natura 
della posizione giuridica del privato, sull’affidamento del creditore e 
sugli strumenti di tutela a disposizione dello stesso, laddove possa 
essere riconosciuta all’amministrazione la possibilità di scegliere se, 
come e, soprattutto, quando adempiere. L’impostazione tradizionale 
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 R: PEREZ; le procedure finanziarie dello Stato, Milano, Angeli, 1978, p. 17 ss. 
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della giurisprudenza vede il diritto di credito del privato sorgere solo 
successivamente al compimento della procedura contabile.  
A conferma della tesi più volte richiamata, sostenuta da A.M. 
Sandulli per la quale il diritto  sorgeva secondo le norme civilistiche, 




In linea di massima, quindi, la giurisprudenza e la scienza 
giuridica riconoscono la sussistenza di una posizione di interesse 
legittimo nella fase procedimentale, tendente all’instaurazione del 
rapporto di obbligazione, mentre, una volta sorta l’obbligazione, si 
ravvisa una situazione di diritto soggettivo.  
Tuttavia, anche nella fase dell’esecuzione si possono configurare 
momenti in cui la p.a. esercita poteri discrezionale: per esempio 
vincoli e condizioni di erogazione o anticipi discrezionali di 
pagamento. Inoltre si è sottolineato come nell’obbligazione pubblica 
l’interesse del debitore all’adempimento assume un ulteriore ed 
aggiuntivo significato rispetto all’obbligazione di diritto privato, dato 
il suo collegamento all’interesse pubblico perseguito da ritenersi 
sempre come prerogativa assoluta per lo Stato.  
                                                          
28
 A.M. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, Jovene, 1989, p. 971 ss.  
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Si è quindi rilevato come sia complicato determinare la posizione 
giuridica del creditore, sia per effetto della complessità della 
disciplina, in cui concorrono aspetti pubblicistici e privatistici 
strettamente collegati, sia per le particolari vicende (fino ad ora 
trattate) cui possono essere soggette le obbligazioni pubbliche 
portando alla degradazione da diritto soggettivo ad interesse legittimo 




6. L’ordine dei pagamenti e l’individuazione dei creditori da 
soddisfare. 
Lo Stato, a differenza dei soggetti privati, per procedere agli 
ordini di pagamento era tenuto, da un lato, a seguire i criteri dettati 
dalla disciplina di contabilità pubblica, dall’altro, allo svolgimento di 
una specifica attività, caratterizzata da discrezionalità amministrativa, 
volta a stabilire la ‹‹graduatoria dei pagamenti››. La ratio che sta alla 
base di ciò si basa sul dover tener conto, da parte di ogni singola p.a., 
di tutte le spese che sono necessarie nel pubblico interesse.  
Dunque, nel caso in cui la p.a., a causa dell’esiguità dello 
stanziamento in bilancio non potrà far fronte a tutti i pagamenti, si 
troverà costretta a scegliere a quali di essi dare priorità secondo la 
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suddetta graduatoria. Sono poi previste diverse tipologie di spesa, che 
si distinguono in spese obbligatorie, di natura inderogabile ed 
indilazionabile che non possono essere sospese o rinviate neanche in 
caso di insufficienza di bilancio, e in discrezionali, ovvero spese nei 
cui confronti è permessa in determinati casi una rimodulazione. Per 
prassi è preferibile l’utilizzo di un criterio cronologico cioè all’ordine 
con cui sono pervenute le richieste di pagamento.  
L’utilizzo di tale criterio risponde ad esigenze di imparzialità 
dell’azione amministrativa ( art. 97 Cost.) ed il suo ambito applicativo 
comprende tutti quei casi in cui l’attività è scevra da margini di 
discrezionalità (ad esempio non viene utilizzato nei casi di emissione 
di un beneficio). Tuttavia non è escluso il suo utilizzo alternativo 
all’esercizio della discrezionalità amministrativa, preferendo applicare 
un criterio di tempestività alla presentazione dell’istanza, all’attività di 
ponderazione dei diversi interessi in gioco. Nella fase patologica del 
procedimento di erogazione della spesa, cioè nel caso di mancanza di 
risorse per far fronte ai pagamenti, occorrerà però stabilire una 
graduatoria e dunque non potrà essere utilizzato l’ordinario criterio 
cronologico. Con quest’ultima si darà priorità ad alcuni pagamenti 
rispetto ad altri, privilegiando le spese ritenute obbligatorie (o non 
rimodulabili), ossia indispensabili e necessarie ai fini della 
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preservazione dei livelli essenziali di erogazione delle prestazioni 
istituzionali
30
. Tale soluzione è imposta sia dalla normativa di 
contabilità pubblica, che distingue tra spese obbligatorie e 
discrezionali, sia dalla speciale disciplina dell’esecuzione sugli enti 
pubblici, che permette di sottrarre determinate somme all’azione dei 




Oltre a valutare gli interessi pubblici prevalenti, le 
amministrazioni pubbliche devono tenere conto di ulteriori elementi 
come la forte influenza dei vincoli europei sulla disciplina dei conti 
pubblici. Infine, vi sono pure esigenze di prassi amministrativa come 
ad esempio, per evitare le conseguenze dovute a ritardi di pagamento 
o per esigenze di rendicontare determinate spese entro un termine, si 
richieda agli uffici di ragioneria di dare precedenza a certi pagamenti.  
Tale prassi di discrezionalità amministrativa, negli ordini di 
pagamento, si applica solo alle spese non vincolate, mentre per quelle 
considerate obbligatorie o prioritarie non sembra trovare applicazione.  
A conclusione di questa fase, di individuazione dei creditori da 
soddisfare, dobbiamo segnalare la logica secondo la quale ammettere 
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 Tar Lazio, sez. Latina, 12 febbraio 2005, n. 239, in Foro amm. 
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 Vedi sopra, capitolo I riguardo ai privilegi dello Stato nell’adempimento delle obbligazioni.   
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una simile discrezionalità risponde ad esigenze di buona 
amministrazione.  
Tutto ciò rientra nelle numerose prerogative e privilegi sui quali 
lo Stato debitore può contare in materia di pagamento delle proprie 
obbligazione, causando conseguenze di ritardi e di difficoltà 
economica ai creditori che si vedranno favorire altri soggetti nei tempi 
di soddisfazione del proprio credito.  
Le p.a. sono tuttavia tenute a corrispondere gli interessi secondo 
la regolamentazione civile e della più recente normativa comunitaria 
recepita dal nostro ordinamento. Ciononostante tali interessi 
rimangono irrisori e non pongono rimedi significati ai danni causati da 
tali lungaggini procedurali. 
 
7. Contenimento della spesa pubblica e privilegi 
A fronte dell’aggravamento della crisi economico-finanziaria 
iniziato nel 2007,  l’esigenza di un’analisi puntuale sui meccanismi 
che determinano l’andamento della spesa pubblica e l’individuazione 
di interventi mirati al contenimento e alla sua progressiva 
riqualificazione sono divenuti, negli ultimi anni, temi fondamentali 
della politica finanziaria e di bilancio. Ciò ha assunto sempre maggior 
rilevanza, divenendo così una delle cause dei privilegi dello Stato in 
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materia di erogazione della spesa  e causa di ritardo nell’adempimento 
delle obbligazioni assunte.  
A livello di rapporti obbligatori vengono così adottati dei tagli al 
bilancio sia per gli impegni da assumere, ma possono divenire 
necessari pure per le spese derivanti da obbligazioni già assunte. Tutto 
ciò seguendo programmi di riorganizzazione che consentano 
comunque lo svolgimento dei compiti essenziali degli enti. Questi 
interventi sono attuati o per mezzo di strumenti legislativi o per 
tramite dell’attività amministrativa. Sul piano normativo si segnala la 
possibilità per il Ministero dell’Economia di stabilire una limitazione 
all’assunzione di impegni di spesa o all’emissione di titoli di 
pagamento, incidendo così sulla posizione di coloro che hanno diritto 
a ricevere una prestazione; l’emanazione di leggi che riducono gli 
importi da trasferire alle regioni; il blocco dell’assunzione dei 
dipendenti pubblici; le limitazioni della spesa con tagli lineari al 
bilancio.  
Dal punto di vista dell’azione amministrativa i principali 
interventi di contenimento della spesa riguardano il c.d. blocco delle 
assunzioni che, in mancanza delle risorse necessarie, deve stabilire di 
non procedere alla nomina in servizio o all’assunzione del vincitore 
del concorso. Si applica, a vantaggio dell’amministrazione debitrice, 
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un disconoscimento dell’esistenza di un obbligo all’assunzione e della 
conseguente obbligazione pecuniaria al pagamento dello stipendio. 
Ciò, sia a livello statale che amministrativo, mette ancor più in 
evidenza la distanza tra datore di lavoro pubblico e privato riguardo ai 
privilegi di cui gode il primo nei confronti dei propri dipendenti.  
Infatti, ben più ampia è la possibilità del datore di lavoro 
pubblico che può andare ad incidere unilateralmente, per mezzo di 
leggi ad hoc, sui rapporti di lavoro.  
Si tratta di “privilegi” che trovano la loro giustificazione nel 
principio costituzionale di buon andamento e nelle esigenze prioritarie 
di raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica concordati in 
sede europea. 
 Nei casi più estremi il principio di contenimento della spesa 
pubblica, insieme alla limitazione dell’assunzione di impegni di spesa 
e di emissione di titoli di pagamento (in caso di scostamento rispetto 
agli obiettivi di bilancio), consentono addirittura allo Stato di cessare 
di essere debitore o di non divenirlo pur se previsto da altre norme.  
Il controllo del legislatore statale, ai fini del contenimento della 
spesa, è stato progressivamente ampliato negli anni, non più 
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limitandosi al solo bilancio dello Stato
32
, ma estendendosi a tutti i 
grandi settori della spesa pubblica e in particolare  agli enti territoriali, 
con l’attuazione del Patto di stabilità interno.   
 
8. I vincoli europei: influenza del diritto europeo, politica 
monetaria unica e gli effetti del Patto di Stabilità 
Sia i problemi economi e pratici determinati dai tardivi 
pagamenti delle p.a., sia la stessa configurazione delle obbligazioni 
assunte da quest’ultime, sono stati influenzati, e sono destinati ad 
esserlo in misura sempre maggiore, dal diritto europeo. Il fine di tale 
ingerenza era quello di evitare distorsioni del mercato con 
l’acquisizione e l’impiego delle risorse finanziarie. Il primo obiettivo, 
l’acquisto di risorse, oltre a prevedere un divieto di disavanzi pubblici 
eccessivi, è stato ampliato per effetto dell’istituzione dell’Unione 
economica e monetaria (Uem) con la previsione dell’obbligo per gli 
Stati membri di mantenere finanze pubbliche e condizioni monetarie 
sane. Per il secondo, la spesa, si aggiunge al divieto di erogazione di 
ausili finanziari pubblici, tali da falsare la concorrenza del mercato, il 
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 A riguardo l’intervento normativo di riferimento è quello del programma di “spending review”, 
che è stato avviato in via sperimentale dalla legge finanziaria per il 2007 e trasformato 
successivamente in programma “permanente” ad opera della legge finanziaria per il 2008. Esso si 
configura come un moderno strumento di programmazione delle finanze pubbliche, utilizzato 
anche in altri paesi, volto a fornire una metodologia sistematica per migliorare sia il processo di 
decisione delle priorità e di allocazione delle risorse, sia la performance delle amministrazioni 
pubbliche in termini di qualità ed efficienza dei servizi offerti. 
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rispetto dei c.d. Parametri di Maastricht, relativi alla dimensione del 
debito e del disavanzo pubblico, nonché dal 2007 del Patto di stabilità 
e crescita (PSC). L’ordinamento europeo non si è limitato a stabilire 
parametri, ma è anche intervenuto direttamente a stabilire norme volte 
a contrastare i ritardi nei pagamenti nelle transazioni commerciali, con 
la direttiva del 2000, “rifusa” poi in quella del 2011. 
Il patto di stabilità e crescita (PSC) è un accordo, stipulato e 
sottoscritto nel 1997 dai paesi membri dell'Unione europea, inerente al 
controllo delle rispettive politiche di bilancio pubbliche, al fine di 
mantenere fermi i requisiti di adesione all’Eurozona e rafforzare il 
percorso d’integrazione monetaria intrapreso nel 1992 con la 
sottoscrizione del trattato di Maastricht. Allo scopo è necessario 
rispettare i c.d. parametri di Maastricht, ovvero un disavanzo 
statale non superiore al 3% del PIL (rapporto deficit/PIL < 3%); 
un debito pubblico al di sotto del 60% del PIL (o, comunque, un 
debito pubblico tendente al rientro) (rapporto debito/PIL < 60%). Ciò 
fa si che gli stati membri si impegnano a rispettare l'obiettivo, indicato 
nei loro programmi di stabilità o di convergenza, di un saldo di 
bilancio a medio termine prossimo al pareggio o positivo e ad adottare 
74 
 
le misure correttive del bilancio che ritengono necessarie per 
conseguire il rispetto di tali parametri
33
. 
 Si vengono così a configurare due tipologie di Patto per la stabilità: 
un Patto di stabilità esterno,  rivolto al rispetto dei suddetti criteri per 
il controllo della politica del bilancio pubblico ed un Patto di stabilità 
interno, strumentale alla realizzazione di tali obiettivi, lasciato 
all’iniziativa dei singoli Stati membri per quanto riguarda le modalità 
di attuazione. 
Il Patto di Stabilità e Crescita ha fissato dunque i confini in 
termini di programmazione, risultati e azioni di risanamento all'interno 
dei quali i Paesi membri possono muoversi autonomamente. Nel corso 
degli anni, ciascuno dei Paesi membri della UE ha implementato 
internamente il Patto di Stabilità e Crescita seguendo criteri e regole 
proprie, in accordo con la normativa interna inerente la gestione delle 
relazioni fiscali fra i vari livelli di governo. La definizione delle regole 
del patto di stabilità interno avviene durante la predisposizione ed 
approvazione della manovra di finanza pubblica; momento in cui si 
analizzano le previsioni sull'andamento della finanza pubblica e si 
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 Estratto della Risoluzione del Consiglio europeo relativa al patto di stabilità, Amsterdam, il 17 
giugno 1997 (97/C 236/01)   
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decide l'entità delle misure correttive da porre in atto per l'anno 
successivo e la tipologia delle stesse.  
La scelta italiana è ricaduta dunque su una politica di controllo 
dell’indebitamento netto di regioni e enti locali, con ovvie 
conseguenze in materia di erogazione della spesa pubblica. 
L'indebitamento netto
34
 della Pubblica Amministrazione costituisce, 
quindi, il parametro principale da controllare, ai fini del rispetto dei 
criteri di convergenza.  
Dal 1999 ad oggi l'Italia ha formulato il proprio Patto di stabilità 
interno esprimendo gli obiettivi programmatici per gli enti territoriali 
ed i corrispondenti risultati ogni anno in modo differente, alternando 
principalmente diverse configurazioni di saldi finanziari ad altre 
misure. Un iter legislativo, quindi, caratterizzato da un’instabilità 
delle regole. Nel 1999, obiettivi definiti in termini di riduzione del 
disavanzo di cassa e dello stock di debito applicato a tutte le regioni e 
a tutti gli enti locali; nel 2002, obiettivi misti, anche fissati in termini 
di tetti di spesa; nel 2005, obiettivi fissati esclusivamente in termini di 
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 L'indebitamento netto è definito come il saldo fra entrate e spese finali, al netto delle operazioni 
finanziarie (riscossione e concessioni crediti, partecipazioni e conferimenti, anticipazioni), desunte 




tetti di spesa; nel 2007, per gli enti locali, obiettivi fissati in termini di 
saldo; dal 2013, sempre per gli enti locali (comuni e province), gli 
obiettivi sono espressi in termini di saldo di competenza mista, mentre 
per le Regioni a statuto ordinario, permangono i tetti di spesa in 
termini di competenza e di cassa. Per alcune regioni a statuto speciale 
sono previste autonome regole.  
È necessaria un’attenta analisi di questi due criteri35 per 
l’emissioni di titoli di spesa da parte delle p.a. al fine di capire le 
conseguenze e gli effetti che Patto di stabilità interno comporta nei 
ritardi di pagamento. Il saldo finanziario da conseguire, quando è 
calcolato in termini di competenza mista, significa che le entrate 
correnti e le spese correnti devono essere attribuite all’esercizio cui 
fanno riferimento per competenza, a prescindere dal momento in cui 
vengono concretamente riscosse o pagate.  
Ad esempio: nel 2010 il Comune impegna 1 milione di euro per 
l’acquisizione di un servizio, e la somma viene pagata in un'unica 
soluzione nel 2012. In questo caso la spesa deve essere considerata ai 
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 Criterio di cassa: consiste nel registrare coti e ricavi quando questi effettivamente sono stati 
sostenuti o incassati.  
Criterio di competenza: consiste invece nel registrare costi e ricavi nel periodo di competenza, 
anche se questi non sono ancora stati sostenuti o incassati.  
Competenza mista: il saldo del Patto di Stabilità è definito in termini di competenza mista, ossia di 
competenza per la parte corrente, e di cassa per la parte in conto capitale. Sulla parte corrente ci si 
limita a prendere le corrispondenti poste di entrata e di uscita del bilancio, mentre sulla parte in 
conto capitale non si guarda il bilancio (che è in termini di competenza), ma si vede quello che è 
effettivamente entrato in cassa o che ne è uscito. 
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fini dell’elaborazione del conteggio del saldo finanziario 2010, e non 
deve essere considerata per il 2012. Le entrate e le spese in conto 
capitale devono invece essere conteggiate per cassa, e quindi devono 
essere attribuite all’esercizio in cui sono state concretamente riscosse 
o pagate.  
Su questi criteri, l’attuale Patto di stabilità ha avuto un operato 
del tutto inadeguato per quanto attiene alle esigenze di adempimento 
delle obbligazioni contratte dalle p.a., andando ad inasprire 
l’indebitamento di queste, specie riguardo ai debiti pregressi, creando 
il cd. “effetto blocco cassa”. Per capire la natura di tale effetto è 
necessario porre alcuni esempi esplicativi del suddetto blocco.  
Nel Comune viene redatto annualmente il Bilancio Comunale. 
Questo prevede che l’ammontare delle entrate vada a finanziare 
interamente il totale delle uscite, in un equilibrio perfetto. 
Semplificando al massimo, se in un anno sono previste spese per un 
totale di 200.000 €, l’ammontare delle entrate dovrà corrispondere 
esattamente a tale cifra. Vediamo un primo caso in cui abbiamo 
un’unica voce di spesa: l’amministrazione comunale nel 2014 decide 
di realizzare un parco pubblico in un’area fatiscente che si vuole 
riqualificare, e il costo è di 400.000 €. Per fare ciò, lo stesso 
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comune tassa i cittadini per esattamente 400.000 €. Quindi tanto entra, 
tanto esce: si arriva alla fine dell’anno, poniamo in questo caso il 
31/12/2014, e il comune, dopo aver guadagnato dalle tasse 400.000 
€, ha pagato la ditta man mano che i lavori proseguivano, per un 
importo di 150.000 €. Quindi in cassa il comune si ritroverà con 
250.000 € di rimanenza.  
Ed è proprio in questo caso che interviene il patto di stabilità: 
esso impone al comune di non spendere quei soldi rimasti nell’anno 
successivo, non rendendo possibile il pagamento finale della ditta che 
sta realizzando il parco pubblico. Teniamo conto che la legge vieta 
espressamente nella pubblica amministrazione i pagamenti 
anticipati
36
, perciò l’ente deve pagare l’impresa durante 
l’avanzamento dei lavori. In sostanza i risparmi dell’anno 2014 non 
potranno essere spesi nel 2015, pur finendo la realizzazione dell’opera 
nell’anno successivo.  
Dunque il pagamento finale dell’opera dovrà essere effettuato 
con nuove entrate da reperire necessariamente nel 2015.  
Quindi il problema è semplicemente il pagamento materiale 
dell’opera, non il suo finanziamento, in quanto i soldi in cassa ci 
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 l'art.9, comma 44, della L.18/11/1998 n.415 ha modificando l’art.26 della legge "Merloni", 
elimina la possibilità di anticipazione di spesa da parte delle p.a. 
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sarebbero (i 250.000 euro di fine 2014) ma per effetto del patto non 
possono essere spesi nell’anno successivo. 
Eccoci dunque all’inizio del 2015. Aggiungiamo adesso una 
seconda voce di spesa e di entrata. Infatti il comune prevede nel 2015 
di asfaltare una strada piena di buche per un costo di 600.000 €; perciò 
dovrà approvvigionarsi di 600.000 €, e lo farà tramite la vendita di un 
immobile comunale. Ricordiamoci comunque che rimane da finire il 
pagamento del parco pubblico, quindi in totale le uscite saranno di 
850.000 € (250.000+600.000). 
 A questo punto poniamo che a marzo il comune riesce a vendere 
il proprio immobile e incassare di conseguenza i 600.000 €. Il 
comune, come detto, con i 600.000 € dovrà non solo pagare 
l’asfaltatura, ma dovrà anche pagare i 250.000 € rimanenti per il parco 
pubblico. A maggio quindi dopo che l’impresa ha vinto la gara 
d’appalto, essa inizia i lavori per la manutenzione della strada piena di 
buche; il comune dunque con i 600.000 € ad aprile paga 100.000€ per 
il parco, poi a maggio salda il pagamento con la ditta per i restanti 
150.000 €. Il parco pubblico viene dunque realizzato, e nella cassa 
comunale rimangono 350.000€.  
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A fronte di un’opera completata, rimane da pagare la 
manutenzione della strada alla ditta vincitrice dell’appalto, e ponendo 
che ogni mese vengono pagati 100.000 € per l’avanzamento dei lavori, 
più o meno ad ottobre i soldi per pagare la strada saranno finiti, con 
l’azienda che deve ottenere ancora 250.000 €. In questo momento tutti 
i pagamenti sono bloccati con conseguenza che l’azienda non può 
proseguire la realizzazione dell’opera, impossibilitata al pagamento 
dei fornitori, e dei materiali, nonché dei propri operai. Ecco che le 
aziende aspettano pagamenti da anni da parte delle pubbliche 
amministrazioni in tutta Italia, senza vedere un centesimo perché il 
Patto di stabilità impedisce di utilizzare i soldi in cassa degli anni 
precedenti per il rispetto dei parametri del Trattato di Maastricht 
attuato con tali politiche di controllo dell’indebitamento delle p.a. .  
Potrà solo utilizzare quelli che giorno per giorno entrano in cassa 
nell’anno stesso, e se non vengono spesi in quell’anno, costituiscono 
un risparmio che deve rimanere all’interno nel “salvadanaio” del 
Comune e non può esser speso nell’anno seguente. Le alternative per 
il Comune sono o non pagare le imprese addette ai lavori o non 




Da ultimo, un’importante precisazione. Le conseguenze per i 
Comuni che intendono sforare il patto di stabilità, sono molto gravi e 
si ripercuotono sul Comune stesso. Possono andare da minori 
trasferimenti statali, con conseguenti tagli ai servizi essenziali, fino al 
blocco delle assunzioni e minori possibilità di spesa per gli anni 
successivi. 
Così disciplinato, è calcolato in termini di “competenza mista”, 
per cui, per quanto riguarda le spese in conto capitale (ossia quelle 
riferibili ad investimenti diretti e indiretti, nonché ad operazioni per 
concessioni di crediti), vengono presi in considerazione, e quindi 
limitati, i pagamenti ma non gli impegni. Ciò ha portato alla 
situazione paradossale per cui è possibile reperire, nel bilancio di 
competenza, le risorse per assumere impegni di spesa in conto 
capitale, senza però poi poter dar luogo al pagamento, in quanto 
limitato dal patto di stabilità interno. 
In altri termini, così come congegnato, il patto di stabilità interno 
consente di spendere, ma non di pagare
37
. 
Ecco che abbiamo visto, in maniera semplificata, come il Patto di 
Stabilità interno strangola i comuni e distrugge l’economia locale38. E’ 
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 M.GNES, Il pagamento dei debiti della pubblica amministrazione, in Giornale di diritto 
amministrativo, 2013, fasc. 7, p. 692. 
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quindi necessario rivedere il Patto di stabilità interno perché abbatte la 
capacità di investimento degli enti locali rendendo difficile la 




Per far fronte ai limiti strutturali dell’attuazione del Patto di 
stabilità interno, ai continui ritardi che esso comporta e ai debiti 
pregressi, il Governo è intervenuto con il Decreto “sblocca crediti” 
convertito con Legge 8 aprile 2013, n. 35 recante "Disposizioni 
urgenti per il pagamento dei debiti scaduti della pubblica 
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 G.BETTI, L’Economicida per eccellenza: come funziona il patto disabilità, in Attualità, 15 
giugno 2014.   




amministrazione, per il riequilibrio finanziario degli enti territoriali, 
nonché in materia di versamento di tributi degli enti locali". Il 
Decreto, in vigore dal 9 aprile 2013, è volto a consentire il pagamento 
dei debiti delle amministrazioni centrali e territoriali certi, liquidi ed 
esigibili al 31 dicembre 2012, ovvero per i quali sia stata emessa 
fattura o richiesta equivalente entro tale data. Al fine di consentire il 
pagamento di questi debiti, il Decreto prevede, in particolare  
l’allentamento40 dei vincoli del Patto di Stabilità Interno nel 2013 per 
il pagamento di debiti di parte capitale degli enti locali; la concessione 
di anticipazioni di liquidità agli Enti locali e alle Regioni, anche 
finalizzata al pagamento dei debiti degli enti del Servizio Sanitario 
Nazionale.  
E' poi prevista una ricognizione di tutti i debiti della PA tramite 
la piattaforma elettronica per la certificazione istituita nel 2012 dal 
Ministero dell'Economia e delle Finanze. Il Decreto ha messo a 
disposizione 40 miliardi di euro di cui, 20 nel 2013 e 20 nel 2014. 
Esso ha favorito una lieve riduzione dei tempi medi di pagamento nel 
secondo semestre 2013. Le misure adottate, però, si stanno esaurendo 
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 L’allentamento del Patto di stabilità interno avverrà anche attraverso un parziale utilizzo dei 




ed hanno permesso alle pubbliche amministrazioni di pagare solo una 
parte de debiti accumulati (quelli più vecchi).  
Il Decreto “sblocca crediti” ha funzionato. La rapidità degli enti 
locali nel dare attuazione alle misure si spiega in particolare con il 
fatto che nell’80% dei casi, i ritardati pagamenti non sono stati 
provocati dalla mancanza di cassa ma dalla regola del Patto di stabilità 
interno: 4.178 enti locali su 5.280, infatti, hanno dichiarato di disporre 
già di tutta la cassa necessaria per pagare i propri debiti
41
, e quindi di 
necessitare solo di un allentamento del Patto in quanto gran parte delle 
risorse di cassa degli enti locali sono ancora bloccate dal Patto di 
stabilità. 
In definitiva, per ristabilire definitivamente la correttezza dei 
rapporti tra Stato e imprese, è necessario pagare tutti i debiti pregressi 
per evitare che gli arretrati ostacolino l’applicazione delle nuove 
regole comunitarie, nonché cambiare le regole strutturali che hanno 
determinato la formazione di essi, con particolare riferimento al Patto 
di stabilità interno. 
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Il D.lgs. 9 ottobre 2002, n. 231di attuazione della Direttiva n. 
2000/35/CE 
 
1. Obiettivi e principi della Direttiva N. 2000/35/CE 
Il 7 novembre 2002 è entrato in vigore il D.lgs. 9 ottobre 2002, n. 231. 
Tale decreto recepisce la direttiva 2000/35/CE 
 
concernente la lotta contro i 
ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali.  
Essa risponde alla necessità di regolamentare tale materia di cui, un 
primo tentativo era già stato prospettato dalla Commissione Europea il 17 
luglio 1997. Nell’occasione era stata diffusa una comunicazione intitolata 
"Relazione sui ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali", 
attraverso la quale si illustravano i risultati di una valutazione degli effetti 
prodotti da una precedente raccomandazione del 12 maggio 1995.  
Era stato messo in evidenza come, nell’ambito dell’Unione Europea, i 
termini contrattuali di pagamento variassero notevolmente da nazione a 
nazione, e per alcuni Paesi-Membri questi termini differissero 
notevolmente dalla media comunitaria. Dallo studio presentato emergeva 
come gli eccessivi ritardi di pagamento imponessero pesanti oneri 
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amministrativi e finanziari alle imprese, determinando anche numerose 
cause d’insolvenza. 
Per queste ragioni, in occasione dell’emanazione della direttiva 
2000/35/CE non si è mancato di sottolineare come simili differenze 
potessero essere considerate un grave ostacolo al buon funzionamento del 
mercato interno, limitando peraltro le transazioni commerciali tra gli Stati 
membri e contrastando inevitabilmente con l’articolo 14 del trattato UE1. 
Oltre al regolare pagamento degli operatori economici di qualsiasi 
dimensione e natura, la Direttiva è ispirata principalmente dall'esigenza di 
tutelare le piccole e medie imprese, gli artigiani e i lavoratori autonomi, 
perché più deboli sul piano finanziario e amministrativo, nonché dipendenti 
spesso da una ristretta clientela di grandi aziende private o pubbliche. 
 
Per tali motivi i ritardi di pagamento con gli inerenti oneri finanziari e 
amministrativi possono pregiudicare le imprese di piccole dimensioni con il 
rischio di effetti a catena e conseguenti insolvenze nonché perdita di posti 
di lavoro, il che a propria volta si ripercuote negativamente sulla coesione 
sociale europea. 
                                                          
1
 secondo cui gli operatori economici dovrebbero essere in grado di svolgere le proprie attività in tutto il 
mercato interno, in condizioni tali da garantire che le operazioni transfrontaliere non comportino rischi 
maggiori di quelle interne.   
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I ritardi di pagamento finiscono così per creare distorsioni della 
concorrenza e compromettono la realizzazione del mercato unico, rendendo 
più difficoltosa l'integrazione economica e il commercio transfrontaliero tra 
aree ove sussistono condizioni oggettivamente diverse. La direttiva in 
esame si pone dunque come garante contro l’abuso della libertà 
contrattuale in danno del creditore. 
In sintesi, l’obiettivo che si prefigge di realizzare è la previsione in 
tutti gli Stati membri di efficaci misure giuridiche dissuasive contro i ritardi 
di pagamento dei crediti commerciali, assicurando altresì il rispetto dei 
termini anche in situazioni di potenziale squilibrio contrattuale, in 
particolare nell'ambito dei rapporti tra imprese e pubblica amministrazione.  
Essa, inoltre, presuppone con nettezza il principio della piena  
soggezione al diritto comune delle obbligazioni pecuniarie delle p.a. 
nell’ambito delle transazioni commerciali. Pertanto, le p.a. non possono, al 
riguardo, godere di trattamenti di privilegio, che, quand’anche 
legislativamente disposti, devono essere disapplicati in quanto contrastanti 
con la normativa europea
2
.  
                                                          
2
 N.LONGOBARDI, I pagamenti delle pubbliche amministrazioni. Lo Stato debitore fra diritto comune e 
diritto speciale, in Rassegna forense, 2014, fasc. 2, p. 259. 
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L’analisi dei ventitré Considerando consente d’individuare con 
chiarezza il rapporto tra principi e regole. L’obiettivo che la Direttiva ha 
voluto perseguire si manifesta in tutta la sua forza fin dall’intestazione: 
tutelare il creditore dal rischio di non ricevere il pagamento nel tempo 
dovuto. A riguardo essa racchiude al suo interno un corpo unitario di 
principi e di regole diretto a rendere effettiva tale tutela.  
Sul piano del diritto sostanziale i principi risultano essere due, ed 
entrambi sono rivolti alla difesa del contratto, seppure da prospettive 
diverse: tutelare il contratto, nel senso di tutelare le pretese di ciascun 
contraente al reciproco adempimento
3
; tutelare il contratto, nel senso di 
reprime gli abusi, attuati attraverso un utilizzo strumentale del principio di 
libertà contrattuale, a danno delle parti, e specificamente del creditore
4
. 
L’idea parte dalla concezione che la contrattazione talvolta può non essere 
libera, perché qualche fattore (come ad esempio il maggiore potere 
economico di una parte) altera la normale dialettica contrattuale, a danno, 
appunto della libertà delle parti, nella fase di formazione del regolamento 
contrattuale. L’ipotesi in questione è che l’abuso di libertà contrattuale 
                                                          
3
Considerando n. 16, in Direttiva n. 2000/35/CE: afferma che il ritardo nel pagamento costituisce una 
violazione contrattuale.  
4
 Considerando n. 19, cit.: si apre con la seguente affermazione: ‹‹La presente direttiva dovrebbe proibire 
l’abuso della libertà contrattuale in danno del creditore››. 
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operi in danno al creditore, costretto ad accettare termini di pagamento 
troppo lunghi, e quindi economicamente svantaggiosi
5
. 
Ciò si riscontra non solo nei Considerando della Direttiva, ma pure tra 
gli scopi della Raccomandazione della Commissione del 12 maggio 1995. 
Negli articoli di quest’ultima la prima disposizione è dedicata agli obiettivi 
dello strumento comunitario tra i quali spiccava l’esigenza di rafforzare la 
trasparenza e l’equilibrio delle relazioni contrattuali. Si sottolineava come 
attraverso delle condizioni e  scadenze di pagamenti si potessero prevenire i 
ritardi di pagamento, in più la constatazione della presenza di pesanti 
squilibri nelle relazioni fra grandi e piccole imprese e tra poteri pubblici e 
privati. Squilibrio che aveva già allora messo in crisi il mantenimento della 
libertà negoziale in materia di fissazione dei termini di pagamento. Si 
giunse così alla conclusione di procedere all’adozione di misure, pratiche e 
giuridiche, che per un verso annullassero tale squilibrio fra i soggetti sopra 
elencati, e per altro verso, avessero una forza dissuasiva per i “cattivi 




                                                          
5
 A.M.Benedetti, I ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali, Torino, G.Giappichelli Editore, 
2003, p. 3 ss. 
6
 G.De Marzo, i ritardi nei pagamenti della pubblica amministrazione dopo il D.lgs. n. 231/2002, Verona, 
Cedam, 2004, p. 25 ss. 
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La legge 1° marzo 2002, n. 39, all’art. 26 (Attuazione della direttiva 
2000/35/CE, in materia di lotta contro i ritardi di pagamento nelle 
transazioni commerciali), 2° comma, ha individuato i principi cui il 
Governo, nell’attuazione della direttiva in parola, era tenuto a conformarsi. 
Si possono individuare due aree di rilevanza. 
 Quella processuale per cui si prevede una serie di interventi 
significativi: la previsione che il provvedimento d’ingiunzione, di cui 
all’art 633 c.p.c. , sia adottato dal giudice nel termine di trenta giorni dalla 
data di presentazione del ricorso; l’abrogazione dell’ultimo comma art. 633 
c.p.c.; le modifiche del termine di cui all’art. 641, primo comma7; nel 
prevedere che nelle ipotesi di cui all’art.648, primo comma, c.p.c. , il 
giudice istruttore conceda l’esecuzione provvisoria parziale del decreto 
ingiuntivo opposto, in relazione alle somme non contestate; ed infine 
coordinare la nuova disciplina in riferimento all’esercizio delle azioni di 
cui all’art. 3, parr. 4 e 5 della direttiva. 
Quella sostanziale, volta ad uniformare il saggio degli interessi 
moratori in materia di subfornitura ed in materia di transazioni 
commerciali. 
                                                          
7
 In caso di notifica in uno degli Stati Europei, sia di 50 giorni, che può essere ridotto fino a 20 ed 
aumentato fino a 60, quando concorrono giusti motivi, e che lo stesso termine, in caso di notifica in altri 
Stati, non possa essere inferiore a 30 giorni né superiore a 120. Di conseguenza sopprime il secondo 
periodo dell’art. 641 c.p.c. 
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2. Profilo soggettivo di applicazione (art.1 d.lgs. 9 ottobre 2002, n. 
231) 
Sotto il profilo soggettivo, la disciplina si applica ai rapporti tra p.a. e 
imprese ovvero tra imprese, mentre sono escluse le transazioni con i 
consumatori. Il Decreto non definisce l’impresa, ma l’imprenditore, di cui 
fornisce una nozione più ampia rispetto a quella contenuta nell’articolo 
2082 del codice civile.
8
 Quanto alla nozione di pubblica amministrazione, 
la lett., b) dell’art. 2 d.lgs. n. 231/2002, oltre ad inglobare i tradizionali 
soggetti pubblici, ovvero, Stato, regioni, provincie autonome, enti 
territoriali, enti pubblici non economici, aziende sanitarie, richiama 
espressamente la nozione di organismo di diritto pubblico per come essa si 
è andata stratificando alla luce della normativa comunitaria.  
La nozione comunitaria di “organismo pubblico” comprende gli 
organismi, dotati di personalità giuridica, istituiti per soddisfare specifiche 
finalità d’interesse generale non aventi carattere industriale o commerciale, 
la cui attività è finalizzata in modo maggioritario dal potere pubblico, o la 
cui gestione è sottoposta al loro controllo i cui organi di amministrazione, 
di direzione o di vigilanza sono costituiti, almeno per la metà, da 
                                                          
8
 Articolo 2, comma 1, lettera c, d.lgs. 231/2002: per imprenditore si intende “ogni soggetto esercente 
un'attività economica organizzata o una libera professione”. Rientrano in tale definizione anche i 
lavoratori autonomi e i liberi professionisti. 
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componenti designati dai medesimi soggetti pubblici. In quest’ultima 
categoria vi rientrano pure i soggetti non aventi strutture giuridiche di 
diritto pubblico, ma che presentano i requisiti sopra descritti
9
. Quindi 
l’impresa pubblica può essere organizzata sia sotto forma di società 
partecipata dalla p.a. sia sotto forma di ente pubblico economico in senso 
proprio. 
Per quanto concerne gli appalti pubblici, stipulati tra l’ente pubblico e 
l’impresa appaltatrice, il ritardo nel pagamento di cui l’amministrazione è 





3. Profilo oggettivo di applicazione (art.1 d.lgs. 9 ottobre 2002, n. 
231) 
Art. 1. d.lgs. Ambito di applicazione. Le disposizioni contenute nel 
presente decreto si applicano ad ogni pagamento effettuato a titolo di 
corrispettivo in una transazione commerciale. L’espressione ‹‹pagamenti a 
titolo corrispettivo›› individua l’ambito applicativo del decreto legislativo 
in esame. Essa si ritiene circoscritta all’atto solutorio di un’obbligazione 
                                                          
9
 Articolo 2, comma 1, lett., b, d.lgs. 231/2002. 
10
 D.M. 19 aprile 2000, n. 145, disciplina i termini massimi di pagamento relativi agli acconti in appalto 
dei lavori pubblici.  
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pecuniaria, avente ad oggetto un’attività di dare somme di denaro. Il 
decreto, dunque, si applica a tutte le situazioni nelle quali un debitore è 
tenuto a corrispondere ad un creditore una somma di denaro a titolo 
corrispettivo di beni o servizi entro i termini previsti o dal contratto titolo 
del pagamento o da altri titoli. Credito che deve essere liquido, determinato 
ed eseguibile. Sono espressamente esclusi dall’applicazione del d.lgs. n. 
231/2002 i debiti oggetto di procedure concorsuali aperte a  carico del 
debitore, le richieste di interessi inferiori a 5 euro, i pagamenti effettuati a 
titolo di risarcimento danno.  
L’art. 2, 1° comma, lett. a) del decreto definisce la nozione di 
‹‹transazione commerciale›› nella quale colloca tutti i contratti, comunque 
denominati, tra imprese ovvero tra imprese e pubbliche amministrazioni, 
che comportano, in via esclusiva o prevalente, la consegna di merci o la 
prestazione di servizi, contro il pagamento di un prezzo. Qui la disciplina 
comunitaria utilizza una nozione atecnica di transazione, quale sinonimo 
dell’espressione ‹‹contratti commerciali››. La nuova disciplina, per quel 
che riguarda il profilo oggettivo della transazione commerciale, non trova 
applicazione nei contratti di finanziamento o di mutuo, la permuta, il 
comodato, i contratti di comunione di scopo e così via.  
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Mentre sono prototipi di tale disciplina tutti i contratti (onerosi) di 
compravendita merci
11
. Sono inclusi nella sfera applicativa del decreto tutti 
quei contratti nei quali il pagamento è corrispettivo  per la ‹‹prestazione di 
servizi›› (appalto di servizi, contratto d’opera, trasporto di cose e di persone 
e similari). 
I profili soggettivi della nozione ‹‹transazione commerciale›› 
restringono di molto il numero dei contratti che, come si è visto appena 
sopra, potrebbero rientrare nei profili oggettivi di detta nozione. Il decreto, 
infatti, non si applica ad ogni rapporto così come previsto nelle sue 
disposizioni di corrispettività e commercialità, ma il vero elemento 
qualificante e decisivo per stabilire se il ritardo nel pagamento incorre o 
meno nel trattamento stabilito dal decreto in esame è quello soggettivo: è 
necessario che il contratto sia stato stipulato tra imprese ovvero tra imprese 
e pubbliche amministrazioni. Si può notare come la nuova disciplina non si 
applica ai contratti con i consumatori, sicché i pagamenti dovuti da questi 
ultimi per merci o per servizi loro offerti da professionisti-imprenditori non 
sottostanno all’applicazione del decreto in esame12. 
                                                          
11
 Per “merce” deve intendersi ogni bene economico mobile destinato alla vendita. Definizione tra dal 
Dizionario Garzanti, edizione 1998. La nozione corrisponde, del resto, a quella accolta dalla Corte di 
giustizia CEE.   
12
 Considerando n. 13, cit.: La presente direttiva dovrebbe essere limitata ai pagamenti effettuati a titolo 
di corrispettivo per una transazione commerciale e non disciplina i contratti con consumatori. 
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L’art. 11 del d.lgs. in esame specifica che le disposizioni del  decreto 
non si applicano ai contratti, rientranti sia dal punto di vista oggettivo che 
soggettivo nelle categorie del d.lgs., conclusi prima del 8 agosto 2002. 
Affinché, a tale data, un contratto possa dirsi concluso è necessario che 
l’accettazione sia pervenuta a conoscenza del proponente entro tale data, 
come l’esecuzione della prestazione, e, infine, occorre che, nei contratti 
reali, entro l’ 8 Agosto 2002, sia avvenuta la consegna della cosa oggetto 
del contratto. Se è richiesta, dalla legge, una forma ad substantiam, il 
contratto è concluso solo nel momento in cui l’accordo viene reso nella 
forma richiesta, il che, deve avvenire entro la data indicata dall’art.11 del 
d.lgs.  
 
4. La decorrenza degli interessi moratori: i termini di pagamento e 
interessi da ritardo 
In materia di obbligazioni pecuniarie e, specificamente, di pagamenti 
dei debiti delle pubbliche amministrazioni, per lungo tempo si è ritenuto in 
giurisprudenza che i debiti delle p.a., ancorché scaduti, diventassero liquidi 
ed esigibili solo a conclusione del procedimento contabile e, quindi, al 
momento dell’emissione del mandato di pagamento: cosicché, prima di 
quel momento, l’Amministrazione non poteva essere condannata al 
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pagamento di interessi moratori, né essere assoggettata a procedura 
esecutiva.   
Riguardo agli interessi corrispettivi, il problema sorgeva per la mora, 
cioè per il ritardo colpevole dell’Amministrazione nell’adempiere le 
proprie obbligazioni pecuniarie, che produce in capo ad essa, quale 
debitore, l’obbligo non solo di corrispondere interessi c.d. moratori nella 
misura legale, ma anche il risarcimento del maggior danno eventualmente 
subito dal creditore (art. 1224 cod. civ., 2° comma). Il problema è legato al 
fatto che la giurisprudenza ha tradizionalmente richiesto, al fine di 
riconoscere gli interessi moratori, una previa messa in mora, o una 
domanda giudiziale. Affermandosi che, con riguardo ai debiti pecuniari 
delle p.a., per i quali le norme sulla contabilità pubblica stabiliscono, in 
deroga al principio di cui all'art. 1182, comma 3, c.c., che i pagamenti si 
effettuano presso gli uffici di tesoreria dell'amministrazione debitrice, la 
natura "querable"
13
 dell'obbligazione comporta che il ritardo del 
pagamento non determina automaticamente gli effetti della mora ex re ai 
sensi dell'art. 1219, commi 2 e 3, c.c., occorrendo invece la costituzione in 
                                                          
13
 DAUNO F.G. TREBASTONI, Pagamenti delle pubbliche amministrazioni e rispetto dei termini, in 
Diritto&Diritti, 2002, p. 3. 
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mora mediante intimazione scritta di cui all'art. 1219 c.c.
14
. Ciò affinché 
sorga la responsabilità da tardivo adempimento con conseguente obbligo di 
maggior danno. 
In sostanza, la giurisprudenza ha sempre ritenuto non applicabile alle 
obbligazioni pecuniarie delle p.a. la norma contenuta all’art. 1219, comma  
n. 2, 3
15
, del codice civile, secondo cui non è necessaria la costituzione in 
mora quando è scaduto il termine, perché ciò vale, come precisato dalla 
medesima disposizione, se la prestazione deve essere eseguita al domicilio 
del creditore. Mentre invece per le p.a. si ritiene che il luogo 
dell’adempimento sia quello della sede dei propri uffici di tesoreria. 
La disciplina del d.lgs. n. 231/2002, a tali fini  introdotta, pone alcune 
regole chiare e fortemente innovative per ciò che riguarda questo 
irragionevole privilegio. 
L’art 4 d.lgs. 231/2002 statuisce che se il termine per il pagamento 
non è stabilito nel contratto, gli interessi decorrono, automaticamente, 
senza che sia necessaria la costituzione in mora, alla scadenza del seguente 
termine legale: trenta giorni dalla data di ricevimento della fattura da parte 
                                                          
14
 Articolo 1219 c.c. Costituzione in mora: il debitore è costituito in mora mediante intimazione o 
richiesta fatta per iscritto. 
15
 Articolo 1219 comma 3: non è necessaria la costituzione in mora quando è scaduto il termine, se la 
prestazione deve essere eseguita al domicilio del creditore.  
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del debitore o di una richiesta di pagamento di contenuto equivalente; 
trenta giorni dalla data di ricevimento delle merci o dalla data di 
prestazione dei servizi, quando non è certa la data di ricevimento della 
fattura o della richiesta equivalente di pagamento; trenta giorni dalla data di 
ricevimento delle merci o dalla prestazione dei servizi, quando la data in 
cui il debitore riceve la fattura o la richiesta equivalente di pagamento è 
anteriore a quella del ricevimento delle merci o della prestazione dei 
servizi; trenta giorni dalla data dell'accettazione o della verifica 
eventualmente previste dalla legge o dal contratto ai fini dell'accertamento 
della conformità della merce o dei servizi alle previsioni contrattuali, 
qualora il debitore riceva la fattura o la richiesta equivalente di pagamento 
in epoca non successiva a tale data. 
Per i contratti aventi ad oggetto la cessione di prodotti alimentari 
deteriorabili, il pagamento del corrispettivo deve essere effettuato entro il 
termine legale di sessanta giorni dalla consegna o dal ritiro dei prodotti 
medesimi e gli interessi decorrono automaticamente dal giorno successivo 
alla scadenza del termine. 
Con il D.lgs. 231/2002 si ribalta la struttura dell’art. 1219 c.c., infatti 
nell’ambito dei rapporti commerciali tra imprese e professionisti, la regola 
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da applicare, in caso di ritardo nel pagamento, non sarà più quella generale 
inserita nel 1° comma dell’art. 1219 cc, bensì quella specialis concernente 
la mora automatica, statuita dal 2° comma dello stesso art. 1219 cod. civ. 
Si prospetta pertanto una duplice applicazione degli interessi. Quelli 
corrispettivi, i quali hanno funzione remunerativa e maturano sui crediti 
liquidi ed esigibili (art.1282 c.c.), e quelli moratori, i quali hanno funzione 
risarcitoria essendo dovuti in caso di ritardo nell’adempimento (art. 1224 
1°comma c.c., ma che seguiranno il regime d’applicazione del Decreto 
legislativo in commento). 
Individuate le regole sul termine di adempimento introdotte dal 
decreto, è ora opportuno un raffronto con le regole del sistema codicistico 
italiano, racchiuse nell’art. 1183, 1°comma, c.c. . Quest’ultimo a riguardo 
dichiara che se non è determinato il tempo in cui la prestazione deve essere 
eseguita, il creditore può esigerla immediatamente. Qualora, tuttavia, in 
virtù degli usi o per la natura della prestazione ovvero per il modo o il 
luogo dell’esecuzione, sia necessario un termine, questo, in mancanza di 
accordo delle parti, è stabilito dal giudice. Nel regime legale introdotto 
dall’ art. 4 del d.lgs., è invece previsto che se le parti non hanno 
determinato un termine di adempimento, il creditore non è legittimato a 
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chiedere immediatamente il pagamento, al contrario il pagamento sarà 
esigibile decorsi trenta o sessanta giorni. Il potere del giudice previsto dal 
c.c. non è contemplato dalla normativa in commento. La principale 
differenza si sostanzia nel fatto che all’ art. 4 d.lgs. si prevede un termine 
legale, laddove non sia previsto dalle parte, mentre nella disciplina 
civilistica, sempre per la stessa ipotesi, esso è stabilito da un giudice. 
All’art. 5 d.lgs. n. 231/2000 troviamo la disciplina dei saggio 
d’interessi. La corresponsione degli interessi moratori rappresenta la 
principale conseguenza negativa del ritardo nel pagamento del prezzo. Si 
prevede che salvo diverso accordo tra le parti, il saggio d’interessi, ai fini 
del presente decreto, è determinato in misura pari al saggio d’interesse del 
principale strumento di rifinanziamento della Banca centrale europea 
applicato alla sua più recente operazione di rifinanziamento, maggiorato di 
sette punti percentuali. È quindi permesso alle parti, nell’esercizio della 
loro autonomia privata, determinare il tasso d’interesse da ritardo in misura 
diversa rispetto a quello legale. Esso, invece, risulta inderogabile, e 
maggiorato di ulteriori due punti percentuali, nell’ipotesi di contratti aventi 
per oggetto la cessione di prodotti alimentari deteriorabili.  
La clausola contrattuale che contiene la determinazione del tasso 
d’interesse è soggetta al controllo del giudice che potrà applicare il tasso 
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legale o ricondurre il tutto ad equità nella medesima clausola, così come 
previsto dall’art. 7, comma 316. 
 
5. Le nullità tra poteri del giudice e riconduzione ad equità 
L’art. 4, comma 4, del d.lgs. n. 231/2002 stabilisce che nelle 
transazioni commerciali in cui il debitore è una pubblica amministrazione 
le parti possono pattuire, purché in modo espresso, un termine per il 
pagamento superiore a quello previsto dal comma 2, quando ciò sia 
giustificato dalla natura o dall'oggetto del contratto o dalle circostanze 
esistenti al momento della sua conclusione. In ogni caso i termini di cui al 
comma 2 non possono essere superiori a sessanta giorni. La clausola 
relativa al termine deve essere provata per iscritto. 
Tale decreto, dunque, costituisce una disciplina dispositiva in cui i  
privati, da un lato, hanno facoltà di concordare termini del pagamento e 
interessi moratori diversi da quelli previsti dalle disposizioni legislative
17
. 
L’art. 7 del decreto, infatti, comminando la nullità solo di taluni accordi 
sulla data di pagamento o sulle conseguenze del ritardo, ammette 
                                                          
16
 A.M.Benedetti, I ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali, op.cit, p. 60 ss. 
 
17
 Se le parti non hanno stabilito termini per il pagamento, trovano applicazione i termini regolati dal 
decreto (art. 4, 2°comma). 
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implicitamente che le parti possano disporre in autonomia di questi 
elementi, scegliendo, rispetto al modello legale, un regolamento che meglio 
rifletta i loro concreti interessi. Tuttavia per non vanificare gli scopi della 
normativa, la libertà contrattuale può essere sottoposta ad un penetrante 
controllo giudiziale d’equità delle clausole derogatorie, secondo quanto 
previsto dall’ art. 7 del commentato decreto. 
Il Considerando n.19 della Direttiva, volendo proibire l’abuso della 
libertà contrattuale in danno al creditore, individuava solamente due figure 
di patti iniqui, ovvero l’accordo che abbia lo scopo di procurare al debitore 
liquidità aggiuntiva a spese del creditore e l’accordo mediante il quale 
l’appaltatore principale imponga ai propri fornitori o subappaltatori termini 
di pagamento ingiustificati rispetto ai termini di pagamento ad esso 
connessi. Contrariamente all’ambito ristretto del suddetto considerando, 
nell’art.3, 3°comma, della Direttiva, qualsiasi accordo sulla data di 
pagamento o sulle conseguenze del ritardo può essere sanzionato, in via 
generale, se risulti gravemente iniquo nei confronti del creditore.  
Tale fattispecie generale di nullità è regolata dall’art. 7 comma 1 del 
decreto, recependo l’art. 3, 3°comma, della Direttiva, mentre il 2° comma 
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del medesimo articolo, isola le due ipotesi specifiche di accordi iniqui e 
nulli. 
Gli accordi guardati con sospetto sono, generalmente, tutti quelli che 
derogano alla disciplina  legale, statuendo termini di pagamento più lunghi 
o conseguenze per il caso di ritardi più lievi rispetto alle regole introdotte 
dal decreto. Nel concreto, però, occorre che l’accordo in deroga ‹‹risulti 
gravemente iniquo in danno del creditore››18.  La formula allude ad un 
giudizio di equità ancorato dal legislatore a molteplici criteri. Taluni 
oggettivi ed esterni al contratto, come la corrette prassi commerciale, i 
rapporti commerciali tra i contraenti; altri interni all’affare o relativi alle 
caratteristiche dei contraenti, ovvero la natura della merce o dei servizi, le 
condizioni dei contraenti, e così via; infine, alcuni volutamente lasciati nel 
generico, “ogni altra circostanza”. La valutazione ponderata di queste 
circostanze avvicina l’equità al più concreto concetto di ragionevolezza19.  
Il giudice è così chiamato ad una valutazione prevalentemente oggettiva: 
ove si possano individuare sufficienti ragioni che giustifichino una deroga 
rispetto alla disciplina legale. Il compito del giudice, non è tanto quello di 
                                                          
18
 Articolo 7 d.lgs. n. 231/2002: Le clausole relative al termine di pagamento, al saggio degli interessi 
moratori o al risarcimento per i costi di recupero, a qualunque titolo previste o introdotte nel contratto, 
sono nulle quando risultano gravemente inique in danno del creditore.  
19
 C. Castronovo, Principi di diritto contrattuale europeo, I-II, Milano, Giuffrè, 2001.  
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verificare se una clausola è o non è giusta; ma se è o non è ragionevole
20
. 
Nel sindacare la validità degli accordi derogatori, deve basare il suo 
giudizio su parametri che l’art. 7. 1°comma, del decreto ha precisamente 
individuato, che costituiscono fonti di possibili giustificazioni in grado di 
salvare dalla nullità la clausola sul termine o sul saggio d’interesse 
moratorio. 
La situazione, o clausola, in questione è quella in cui il creditore può 
trovarsi in una posizione di dipendenza economica rispetto al debitore e, 
proprio in forza di questa, essere costretto ad accettare condizioni di 
pagamento gravemente inique; ne nasce, allora, uno squilibrio 
ingiustificato, molto vicino a quello che si determina in caso di abuso della 
propria posizione finanziaria. Il patto sul termine, lungo, o sull’interesse 
moratorio, basso, si potrebbe prestare, quindi, a costituire strumento 
attraverso il quale si realizza l’abuso sopra descritto. Come tale, dunque , 
oggetto di quella sanzione di nullità comminata dall’art. 7, comma 1, del 
d.lgs. qui esposto. 
Per quel che concerne la rilevabilità d’ufficio, da parte dell’organo 
giudicante, essa è pienamente applicata e rispettata nei casi previsti dall’art. 
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  L. MENGONI, Autonomia privata e Costituzione, in Banca, Borsa, tit.cred., I, 1991, p.1. 
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7, comma 1 e 2. Dopo l’aver accertato la mancanza di ragionevolezza, 
secondo i criteri indicati, il giudice dichiara la nullità della clausola c.d. 
“iniqua”. 
 Per completare e rispettare interamente la tutela, che tale Direttiva si 
prefigge di assicurare, è inevitabile che il giudice sia chiamato ad un 
accertamento equitativo pure nelle ipotesi che la nullità sia eccepita dalla 
parte interessata, in questo caso il creditore. A riguardo, appare evidente, 
come il giudice in questi casi possa eccepirla d’ufficio solo quando la 
nullità conduca all’accoglimento della domanda del creditore, pur se 
formulata per una causa petendi diversa da quella esposta al comma primo 
e secondo, per cui è previsto un regime d’ufficio. 
Dichiarata la nullità dell’accordo derogatorio, il giudice è chiamato a 
ricostruire il regolamento contrattuale. Nel compiere quest’attività, 
efficacemente definita di “ortopedia giudiziale”21, egli ha due alternative: o 
applica i termini legali o riconduce ad equità il contenuto dell’accordo 
medesimo. Nel caso di una correzione basata su parametri d’equità, al 
giudice spetta scegliere la soluzione migliore, sulla scorta dei medesimi 
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criteri utilizzati per scrutinare la validità dell’accordo derogatorio. Si 
richiama a proposito la corretta prassi commerciale e le altre circostanze al 
comma 1, cui si aggiunge l’interesse del creditore. Nel caso concreto si 
tratta di stabilire se, il debitore abbia bisogno di un termine più lungo 
rispetto a quelli legali o di un saggio d’interesse minore, ovvero se debbano 
semplicemente applicarsi i termini e i saggi d’interesse previsti dalla legge. 
 
6. La responsabilità delle Pubbliche Amministrazioni e il 
risarcimento danno 
La responsabilità del debitore e le conseguenze annesse sono 
disciplinate dall’art. 3 e 6 del d.lgs.22 a riguardo si individuano tre strumenti 
per la tutela del credito: gli interessi moratori (art. 4 e 5); il risarcimento dei 
costi di recupero delle somme non tempestivamente corrispostegli; il 
risarcimento del maggior danno subito. 
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 Articolo 3, cit. Responsabilità del debitore:  Il creditore ha diritto alla corresponsione degli interessi 
moratori, ai sensi degli articoli 4 e 5, salvo che il debitore dimostri che il ritardo nel pagamento del prezzo 
è stato determinato dall'impossibilita' della prestazione derivante da causa a lui non imputabile.  
Articolo 6. cit.  Risarcimento dei costi di recupero: Il creditore ha diritto al risarcimento dei costi 
sostenuti per il recupero delle somme non tempestivamente corrispostegli, salva la prova del maggior 
danno, ove il debitore non dimostri che il ritardo non sia a lui imputabile. I costi, comunque rispondenti a 
principi di trasparenza e di proporzionalità', possono essere determinati anche in base ad elementi 




Il debitore è responsabile, quindi sarà tenuto a pagare gli interessi 
moratori, salvo che esso non dimostri che il ritardo sia stato determinato 
dall’impossibilità della prestazione derivante da causa a lui non imputabile. 
Tale formula riproduce quella dell’art.1218 c.c., norma che esprime la 
regola generale in materia di responsabilità per inadempimento delle 
obbligazioni. Ai fini della prova liberatoria gravante sul debitore, è 
sufficiente che egli provi di non essere stato in colpa. Qui i criteri di 
valutazione sono quelli dell’art. 1176 c.c., laddove è previsto: che il 
debitore deve adempiere alle proprie obbligazioni con la diligenza
23
del 
buon padre di famiglia; che la diligenza, quando si tratti di prestazioni 
professionali, deve essere valutata con riguardo alla natura dell’attività 
esercitata. 
Il decreto in commento, all’art.6, prevede inoltre che il creditore ha 
diritto al risarcimento del maggior danno subito in conseguenza del ritardo 
nel pagamento, a condizione che egli ne offra in giudizio la prova, ed a 
meno che il debitore provi che il ritardo non era a lui imputabile. Esso 
attiene a funzioni prettamente risarcitorie. L’art. 6 del decreto non esclude 
la risarcibilità del maggior danno nel caso in cui sia stata convenuta la 
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 Come è noto, questa figura esprime l’esigenza di individuare un modello di riferimento astratto, alla 
luce del quale potersi poi valutare in concreto. 
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misura degli interessi moratori. Il riferimento al ‹‹maggior danno›› non si 
trova nella Direttiva, pare evidente, dunque, come il legislatore italiano 
abbia richiamato espressamente la disposizione di cui all’art. 1224, 
2°comma, primo periodo, c.c.: ‹‹al creditore che dimostra di aver subito un 
danno maggiore spetta l’ulteriore risarcimento››. Le somme di cui si parla 
sono debiti di valuta, cioè di somme determinate nel loro ammontare. Esso 
viene ad identificarsi nell’impossibilità di un proficuo impiego della 
somma dovuta o nella necessità di far ricorso al credito per reperirla, e tale 
danno viene integralmente risarcito dalla rivalutazione di tale somma, ove 
ne sussistano i presupposti. L’onere della prova per il risarcimento del 
maggior danno è particolarmente articolato: occorre distinguere tra danno 
da svalutazione e danno diverso. La prova del primo è in re ipsa, mentre 
quella per il danno diverso va provata, nel senso che il creditore deve 
provare l’uso che avrebbe fatto della somma oggetto di obbligazione24.  
Trattando i costi di recupero, i due parametri di riferimento a cui l’art. 
6 del decreto si riferisce, sono quelli dei principi di trasparenza e 
proporzionalità, che possono essere determinati anche in base ad elementi 
presuntivi e tenuto conto delle tariffe forensi in materia stragiudiziale. Il 
                                                          
24
 Con riferimento al creditore-imprenditore, si applicano presunzioni connesse con il normale impiego 
del denaro nel ciclo produttivo, in funzione di autofinanziamento o di copertura interna del capitale.  
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principio di trasparenza rileva in riferimento all’onere della prova, ovvero, 
che la prova delle spese di recupero resista al suo vaglio. Il principio di 
proporzionalità rileva invece in riferimento al rapporto tra ammontare delle 
spese ed ammontare del debito: si tratta dunque di valutare l’adeguatezza 
dei suddetti. I costi di recupero che soddisfino tali requisiti sono risarcibili 
perché ragionevoli. Occorre però conciliare la presunzione di spesa con tale 
ragionevolezza. Esemplificando: se il creditore, ai fini del rimborso, si 
limiti ad allegare di avere sostenuto determinate spese, l’allegazione può 
giustificare la presunzione, ma, nel caso in cui l’ammontare delle spese 
allegate, tenuto conto del credito, confligga con il criterio di 
proporzionalità, allora, in virtù del principio di trasparenza, il creditore, per 
ottenere il rimborso richiesto, dovrà provare l’effettivo esborso sostenuto25. 
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Il D.lgs. n. 192/2012 di attuazione della nuova direttiva n. 
2011/7/UE: modifiche al sistema previgente ed esigenze di 
semplificazione 
 
1. Le carenze del D.lgs. n. 231/2002, il mancato perseguimento 
dei risultati auspicati 
L’acuirsi delle difficoltà finanziarie provocate dai ritardati 
pagamenti,  in un contesto di mancanza di liquidità per le imprese, ha 
spinto il Governo ad anticipare l’entrata in vigore delle nuove regole 
europee sui ritardi di pagamento, approvate dall’Unione Europea nel 
febbraio 2011, rispetto alla scadenza prevista del 16 marzo 2013.  
Con la pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale n. 267 del 15 
novembre 2012 del decreto legislativo 9 novembre 2012, n. 192, 
infatti, il Governo ha esercitato la delega conferita dal Parlamento un 
anno prima, con la legge sullo Statuto delle imprese
1
, e disposto 
l’integrale recepimento della nuova direttiva europea sui ritardati 
pagamenti: Direttiva 2011/7/UE del Parlamento Europeo e del 
Consiglio del 16 febbraio 2011. 
                                                          
1




L’applicazione della normativa europea, recepita in Italia nel 
2002, ha incontrato numerose difficoltà. Infatti, da un lato, le 
pubbliche amministrazioni si sono potute giovare di norme speciali 
più favorevoli od hanno apposto nei contratti clausole piuttosto 
vantaggiose per loro (tanto da poter essere considerate abusive ai sensi 
della normativa europea); dall’altro, le piccole e medie imprese, in 
quanto parte più debole nel rapporto con le p.a., si sono trovate 
nell’impossibilità pratica di chiedere l’applicazione delle norme 
europee e nazionali volte a tutelarle. 
Infatti è prassi molto diffusa tra le p.a. stabilire unilateralmente, 
nei bandi di gara e quindi nei contratti, tempi e condizioni di 
pagamento considerevolmente più favorevoli di quelle previste dalla 
normativa europea. La giurisprudenza amministrativa, però, ha 
cominciato a ritenere illegittime
2
, in assenza di ragioni oggettive, le 
clausole dei bandi in cui venivano fissati i termini per il pagamento 
delle forniture e la misura degli interessi dovuti, derogando 
unilateralmente alle disposizioni normative o prevedendo l’esclusione 
delle società partecipanti in caso di mancata accettazione di tali 
termini. 
                                                          
2
 Tar Piemonte, sez. II, 1 ottobre 2003, n. 966, in Rass. Dir. farm., 2003.  
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Nonostante il consolidarsi della giurisprudenza applicativa di tali 
principi, le amministrazioni hanno continuato a prevedere clausole che 
integrano quei “comportamenti abusivi” della parte contrattualmente 
più forte che il legislatore ha inteso contrastare attraverso 
l’introduzione di un “diritto diseguale”, mirante a stabilire un 




Conseguenza di ciò è stata una mancata e coerente applicazione 
della direttiva n. 35/2000, ma soprattutto l’impossibilità di 
raggiungere i risultati sperati. L’Italia rimane infatti il paese europeo 
con il maggior ritardo medio. 
I ritardi di pagamento, dunque, continuavano ad essere un 
problema generale dell’UE e in vari Stati membri la lunghezza dei 
periodi di pagamento contrattuali è ingiustificata quando nelle 
transazioni sono coinvolte amministrazioni pubbliche. 
Per tali motivi la Commissione ha ritenuto opportuno, nel 2009, 
avviare un iter normativo per il rafforzamento della disciplina, con 
l’emanazione di una nuova direttiva, volta anche alla “Rifusione”4 
della direttiva del 2000.  
                                                          
3
 M.GNES, La disciplina europea sui ritardati pagamenti, in Giornale di diritto amministrativo, 
2011, p. 825.  
4
 Tecnica normativa di semplificazione, consistente nell’adozione di un nuovo atto giuridico che 
apporta modifiche ad un atto base, abrogandolo.  
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Obiettivo principale della nuova direttiva, che conserva 
l’impianto di quella precedente, è quello di introdurre strumenti 
aggiuntivi per ridurre il numero dei ritardi di pagamento nelle 
transazione commerciali, abbreviare i periodi di pagamento per le 
amministrazioni pubbliche e rafforzare in modo sostanziale gli 
incentivi per le p.a. a pagare. 
 
2. Ambito di applicazione e novità introdotte dal D.lgs. di 
recepimento 
Sul piano temporale, ai sensi di quanto previsto dall’articolo 3 
del d.lgs. n. 192/2012, la nuova disciplina si applica alle transazioni 
commerciali, dunque ai contratti conclusi a partire dal 1° gennaio 
2013. Ne consegue che ai contratti stipulati prima di tale data 
continueranno ad applicarsi le norme vigenti al momento della loro 
conclusione. 
Tuttavia, se nel corso della durata del contratto interviene una 
nuova manifestazione di volontà delle parti, anche tacita, relativa al 
contratto stesso, a partire da quest’ultima dovrebbe trovare 
applicazione la nuova disciplina. Si pensi a un contratto concluso 
prima del 1° gennaio 2013, che, in seguito a tale data, venga rinnovato 
oppure il cui oggetto venga modificato, ad esempio ricomprendendovi 
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ulteriori prestazioni. A partire dal rinnovo o dalla modifica, i termini 
di pagamento e le conseguenze del ritardo saranno regolati dal nuovo 
Decreto.  
Gli interventi più rilevanti della seconda direttiva riguardano 
l’introduzione di nuove definizioni. Così, per individuare la nozione di 
«pubblica amministrazione», ai fini dell’applicazione delle nuove 
norme, si richiama quella di «amministrazione aggiudicatrice»
5
 
presente nel codice dei contratti pubblici,  si introducono le definizioni 
di «interessi moratori», «interessi legali di mora», «tasso di 
riferimento», «importo dovuto». È stato previsto un innalzamento del 
tasso minimo previsto per gli interessi legali moratori, da sette ad otto 
punti percentuali. L’introduzione di una distinzione del regime degli 
interessi di mora fissato per i contratti tra imprese, a mente del quale è 
possibile concordare convenzionalmente un tasso diverso rispetto al 
tasso legale di mora, dalla più rigida disciplina prevista per i contratti 
tra imprese e pubblica amministrazione, dove invece non è stata 
prevista la possibilità di introdurre deroghe al tasso relativo agli 
interessi legali di mora. Ciò con la previsione di limiti alle deroghe, 
nel caso fossero più sfavorevoli per il creditore, riguardanti le 
                                                          
5
 Art. 25 Codice dei contratti pubblici: “Le amministrazioni aggiudicatrici sono: le 
amministrazioni dello Stato; gli enti pubblici territoriali; gli altri enti pubblici non economici; gli 




condizioni previste dalla legge in materia di decorrenza automatica 
degli interessi, di misura del tasso e di obbligo di rimborso delle spese 
sostenute per il recupero coattivo del credito. La nuova disciplina 
dispone inoltre la possibilità di fissare termini di pagamento 
differenziati, a seconda che si tratti di contratti tra imprese o di 
contratti tra imprese e pubbliche amministrazioni. 
Nei contratti tra imprese, il termine di pagamento previsto dalla 
legge è di trenta giorni, salvo diverso accordo tra le parti. Perciò un 
termine superiore può essere ammesso in via eccezionale soltanto se 
espressamente concordato, purché non sia comunque pattuito in modo 
gravemente iniquo per il creditore
6
.  
Per quanto riguarda i contratti con la pubblica amministrazione 
debitrice, il termine di pagamento non deve superare trenta giorni. 
Premesso ciò, alle imprese pubbliche che svolgono attività di natura 
industriale o commerciale, mediante offerta di merci e servizi e sono 
tenuti al rispetto dei requisiti di trasparenza di cui al d.lgs. 11 
novembre 2003 n. 333, e agli enti pubblici che forniscono assistenza 
sanitaria, è consentito pattuire un termine legale di pagamento diverso 
fino a un massimo di sessanta giorni, se oggettivamente giustificato 
                                                          
6
 Art. 4, comma 3, D.lgs. n. 231/2002 così come modificato dal D.lgs. 9 novembre 2012, n. 192: 
Nelle transazioni commerciali tra imprese le parti possono pattuire un termine per il pagamento 
superiore rispetto a quello previsto dal comma 2. Termini superiori a sessanta giorni, purché non 
siano gravemente iniqui per il creditore ai sensi dell'articolo 7, devono essere pattuiti 
espressamente. La clausola relativa al termine deve essere provata per iscritto. 
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In considerazione di quanto detto, va sottolineato che la volontà 
di derogare ai termini previsti dalla legge non può essere quindi 
manifestata in modo tacito o per fatti concludenti, e neanche potrà 
desumersi dal comportamento contrario del creditore, ma deve essere 
manifestata in modo espresso ed inequivocabile.  
Pertanto, al ricorrere di queste circostanze è opportuno che le 
parti, specie nel caso di contratti tra imprese, si premurino di regolare 
espressamente termini e ritardi di pagamento secondo la nuova 
disciplina, perché, in caso contrario, trovano applicazione in via 
automatica le clausole previste dalla legge. 
Un elemento di debolezza delle norme in commento, e dunque 
ulteriore causa di allungamento dei tempi di pagamento, può essere 
rinvenuto laddove nel configurare la responsabilità del debitore per il 
ritardo, possiamo riscontrare una importante difformità rispetto a 
quanto dettato dalla disciplina generale del codice civile nella parte 
relativa alle obbligazioni pecuniarie
8
. Infatti, nell’ambito della 
disciplina generale, il legislatore si limita a richiamare l’obbligo per il 
                                                          
7
 Art. 4, comma 4 e 5, D.lgs. 237/2002, così coma modificato dal d.lgs. 9 novembre 2012, n. 192. 
8
 Art. 1224 c.c.: “Nelle obbligazioni che hanno per oggetto una somma di danaro, sono dovuti dal 
giorno della mora gli interessi legali, anche se non erano dovuti precedentemente e anche se il 
creditore non prova di aver sofferto alcun danno”. Si noti come non è prevista l’espressa 
imputabilità del ritardo e la possibilità di una giustificazione 
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debitore di risarcire il danno in caso di mora, senza fare riferimento 
all’imputabilità o meno del ritardo, mentre nell’applicazione delle 
nuove norme, viene espressamente affermato che il debitore non 
risponderà se è in grado di dimostrare che il ritardo nel pagamento del 
prezzo è avvenuto per una causa a lui non imputabile.  
L’espressa imputabilità del ritardo e la possibilità di una 
giustificazione da parte del debitore costituiscono un elemento di 
assoluta novità, in relazione alle obbligazioni pecuniarie e alle 
caratteristiche connesse agli adempimenti in denaro che dovrebbero 
ovviamente seguire una disciplina diversa rispetto a quella relativa 
alle prestazioni di facere o di dazione di beni infungibili.  
La spiegazione del richiamo ad una indagine sulla effettiva 
imputabilità del ritardo nei pagamenti commerciali non deve sembrare 
una contraddizione rispetto alla previsione della automaticità della 
mora, ma trova giustificazione proprio esaminando la particolare 
natura sanzionatoria degli interessi moratori che non sono dovuti 
quando il debitore non è responsabile del ritardo
9
. 
Ponendo, dunque, l’attenzione sulla responsabilità del debitore, 
prevista all’art. 3 d.lgs. n. 231/2002, si noti come il d.lgs. in 
                                                          
9
 R. Bocchini, La disciplina degli interessi di mora, in La disciplina dei pagamenti commerciali a 
cura di CUFFARO, Milano 2004, 203 ss.  
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commento introduca la definizione “sull’importo dovuto”10 ai fini 
della corresponsione degli interessi moratori spettanti al creditore. 
 
3. La decorrenza degli interessi moratori 
Prima di analizzare tale aspetto, previsto all’art. 4 del precedente 
d.lgs. e in seguito modificato dal d.lgs. 192/2002, è necessario avere 
un quadro generale dei termini di pagamento in esso previsti
11
. 
Se da un lato rimane invariata la regola generale e residuale che 
stabilisce in 30 giorni il termine di pagamento ai fini della decorrenza 
degli interessi moratori, dall’altro, il decreto introduce talune 
modifiche sostanziali.  
In primo luogo, nel caso di termine decorrente dal ricevimento 
della fattura, si stabilisce che non hanno effetto sulla sua decorrenza le 
richieste di integrazione o modifica formali della fattura o di altra 
richiesta equivalente di pagamento.  
In secondo luogo, quanto alla possibilità di apportare deroghe al 
termine ordinario di 30 giorni, le nuove regole distinguono tra 
                                                          
 
10“La somma che avrebbe dovuto essere pagata entro il termine contrattuale o legale di pagamento, 
comprese le imposte, i dazi, le tasse o gli oneri applicabili indicati nella fattura o nella richiesta 
equivalente di pagamento”. 
11
A riguardo si veda capitolo III, sez. 4, p. 90 ss. della presente compilazione, concernenti i termini 
di pagamento introdotti dall’art. 4 del d.lgs. n. 231/2002 che rimangono inalterati. 
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transazioni commerciali tra imprese, e transazioni commerciali tra 
imprese e pubbliche amministrazioni. 
 Mentre infatti, come illustrato in precedenza, per le prime si 
ammette la possibilità di pattuire espressamente termini superiori 
senza fissare limiti, salvo quello della grave iniquità, per le seconde 
vengono posti dei vincoli stringenti. 
Nelle transazioni commerciali oggetto delle direttive 
comunitarie, l’impresa creditrice potrà vantare un diritto agli interessi 
di mora, solo quando ovviamente avrà osservato i doveri contrattuali e 
di legge, sempre quindi che il ritardo del debitore non sia stato 
determinato dall’impossibilità sopravvenuta di adempiere per causa a 
lui non imputabile. Le parti possono espressamente concordare 
pagamenti a rate, ed in tale ipotesi gli interessi verranno calcolati sulle 
singole rate scadute. Tra le novità più importanti apportate dal 
recepimento della seconda direttiva dobbiamo senza dubbio ricordare 
la distinzione tra interessi di mora
12
 ed interessi legali di mora. 
L’obbligo di corrispondere i primi è previsto per i contratti tra 
imprese, mentre per i contratti tra imprese e la pubblica 
amministrazione, è previsto l’obbligo di corrispondere interessi legali 
                                                          
12
 "Interessi di mora": interessi ad un tasso concordato tra imprese. 
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di mora, ossia interessi ad un tasso che non potrà essere inferiore al 
tasso di riferimento fissato dalla Banca centrale europea maggiorato 
dell’8 per cento. 
Il problema della decorrenza degli interessi moratori va 
affrontato seguendo due diversi percorsi. Nel caso che l’obbligazione 
pecuniaria vada adempiuta entro un termine stabilito dalle parti, gli 
interessi decorreranno automaticamente dal giorno successivo alla 
data di scadenza, se è invece previsto che il contratto non stabilisca il 
momento dell’adempimento, in tale ipotesi gli interessi decorreranno 
senza bisogno di costituzione in mora, trascorso il termine legale.  
Gli interessi moratori dovranno essere calcolati, trascorsi trenta 
giorni dalla data di ricevimento da parte del debitore della fattura o 
della richiesta di pagamento di contenuto equivalente. Qualora invece 
non sia certa la data di ricevimento della fattura o di altra richiesta di 
pagamento equivalente, ovvero se pur certa, tale data risulti anteriore 
all’arrivo delle merci o alla prestazione dei servizi, gli interessi 
moratori decorreranno trascorsi trenta giorni dalla consegna delle 
merci o dal compimento dell’opera.  
Se però la legge o il contratto prevedono la verifica delle merci o 
la verifica dell’opera finita, i trenta giorni decorreranno dalla data di 
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accettazione o di verifica di conformità, purché il debitore riceva la 
fattura o la richiesta di pagamento prima di questa data
13
.  
I ritardi delle procedure di recupero sono spesso causa di un 
aumento della liquidità dei debitori e di impoverimento delle risorse 
dei creditori, e pertanto, allo scopo di garantire la puntualità dei 
pagamenti nelle transazioni commerciali e arginare i ritardi, viene 
introdotto un saggio di interessi ex lege
14
 particolarmente alto per il 
debitore moroso, in modo da spingerlo ad un comportamento diligente 
ed a rispettare i termini di pagamento pattuiti. 
 Gli interessi moratori da applicare in caso di ritardo nei 
pagamenti delle transazioni commerciali sono determinati nella 
misura degli interessi legali di mora. 
Il tasso di riferimento è determinato per il primo semestre 
dell’anno in base al tasso in vigore il 1º gennaio dello stesso anno e 




                                                          
13Nell’art. 4 del D.Lgs. 231/2002, come sostituito dall’art. 1 del D.Lgs. n. 192/2012 in commento, 
al comma 6 si statuisce (ai fini della decorrenza del termine): ‹‹quando è prevista una procedura 
diretta ad accertare la conformità della merce o dei servizi al contratto essa non può avere una 
durata superiore a trenta giorni dalla data della consegna della merce o della prestazione del 
servizio, salvo che sia diversamente ed espressamente concordato dalle parti››.   
14
 La maggiorazione di otto punti percentuali costituisce un tasso di interesse particolarmente 
elevato, con un’alta funzione deterrente che potrebbe sconfinare addirittura nell’usura e che in tale 
caso rischia di creare possibili problemi di antinomia.   
15
 Viene curata la pubblicazione del tasso di riferimento sulla Gazzetta ufficiale della Repubblica 
italiana, ma la mancanza o l’eventuale ritardo di pubblicazione non impedisce l’applicazione del 
saggio di interessi di mora, perché la pubblicità riveste solamente la funzione di dare notizia e di 




4. Il saggio degli interessi e il problema dell’antinomia tra 
disciplina penale e civile  
Come anticipato nel precedente paragrafo, occorre non 
dimenticare il delicato tema dell’eventuale contrasto che potrebbe 
insorgere tra quanto previsto dalle norme antiusura, dunque su un 
piano penale, e quanto previsto dal decreto legislativo in commento, 
nell’ipotesi in cui il tasso di mora derivante dall’applicazione della 
maggiorazione degli otto punti percentuali di cui si è detto, risultasse 
superiore al tasso soglia fissato come limite al di sopra del quale gli 
interessi sono da considerare usurari e quindi nulli. 
La qualificazione degli interessi moratori, derivanti 
dall’applicazione della direttiva comunitaria, come puramente legali, 
non consente di superare il problema, in quanto le previsioni 
normative di ambito penale e di ambito civile hanno una diversa 
funzione. 
 Lo scopo della disciplina di derivazione comunitaria è quello di 
tutelare il creditore per il ritardo di pagamento, mentre, al contrario, la 
disciplina antiusura persegue una finalità diversa, rivolta a proteggere 
il debitore dalla pattuizione di tassi non ammessi. Siamo quindi in 
presenza di discipline che muovono da esigenze di tutela 
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diametralmente opposte, l’una a tutela del creditore, l’altra a tutela del 
debitore, e che potrebbero entrare in conflitto qualora ad esempio il 
tasso di interesse moratorio deciso dalle parti superasse il limite oltre 
il quale il tasso di interesse corrispettivo viene considerato usurario. 
Per risolvere la questione, occorre necessariamente chiedersi, ai 
fini dell’applicazione della disciplina anti-usura, se gli interessi 




Se aderissimo all’orientamento che preferisce equiparare gli 
interessi moratori e corrispettivi, la disciplina prevede nell’ipotesi di 
applicazione del tasso legale, che gli interessi moratori seguano il 
saggio in percentuale fissato ex lege, il quale pur utilizzando un 
parametro diverso da quello statuito in ambito penale contro le 
pattuizioni usurarie, troverà ingresso egualmente, perché nella 
gerarchia delle fonti, le norme di derivazione comunitaria prevalgono 
sulle norme interne.  
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 Per quanto riguardano gli interessi moratori, essi hanno funzione risarcitoria attestata 
fondamentalmente dal presupposto della mora, che è il ritardo imputabile. Esso trova conferma 
nella disciplina normativa, art. 1224 del codice civile, che prevede l’interesse suddetto, nel tema 
del risarcimento del danno per l’inadempimento. 
Mentre gli interessi corrispettivi sarebbero sulle somme date a mutuo e sulle somme liquide ed 
esigibili. Anche quest’ultimi interessi hanno funzione remunerativa. Tuttavia, può ribadirsi che 
gli interessi moratori hanno soltanto una funzione risarcitoria, in quanto hanno titolo 
esclusivamente nella mora del debitore. Di conseguenza, gli interessi corrispettivi hanno esclusiva 
funzione remunerativa del capitale, dal momento che hanno titolo nel godimento di tale somma di 





Invece, nel caso di applicazione convenzionale di un tasso 
superiore alla soglia usuraria, il saggio moratorio ultralegale fissato 
dalle parti in misura superiore al saggio-limite sarà illecito e pertanto 
nullo, ma non potrà essere più attuata la precedente formula dell’art. 7, 
comma 1, che consentiva al giudice di intervenire a favore del 
creditore che ne avesse fatto richiesta, ristabilendo l’equilibrio 
contrattuale sulla base del previsto indice legale o riconducendo il 
tutto ad equità, trovando adesso attuazione l’applicazione degli art. 
1339 e 1419, comma 2, c.c. espressamente richiamati nel testo di 
recepimento della seconda direttiva
17
. 
Mentre se ritenessimo prevalente, ed è questa la tesi che sembra 
più corretta, la diversa natura ontologica degli interessi,  qualora il 
tasso di interesse richiamato (nel caso di ritardo dei pagamenti) segua 
la misura legale prevista dal decreto legislativo, il tasso applicato pur 
essendo elevato è pienamente legittimo, in quanto ci troviamo fuori 
dall’ambito di applicazione delle norme anti-usura. Nel caso in cui le 
parti scelgano di convenire un tasso ultralegale, per il calcolo degli 
interessi moratori, bisognerà distinguere se la pattuizione avvenga 
senza alcun abuso, ovvero se il creditore, avvalendosi delle 
                                                          
17
 Art. 7, comma 1, D.Lgs 192/2002: ‹‹le clausole relative al termine di pagamento, al saggio degli 
interessi moratori o al risarcimento per i costi di recupero, a qualunque titolo previste o introdotte 
nel contratto, sono nulle quando risultano gravemente inique in danno del creditore. Si applicano 
gli articoli 1339 e 1419, secondo comma, del codice civile››.   
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disposizioni di derivazione comunitaria, abbia fissato un tasso 
moratorio in frode alla legge, non per evitare il ritardo di pagamento, 
ma al solo scopo di eludere le norme antiusura, concedendo un 
termine di pagamento molto ristretto per avvalersi della funzione 
remunerativa del capitale, tipica degli interessi corrispettivi. Di 
conseguenza le clausole convenute saranno certamente nulle.  
In ultimo, va ricordato che il legislatore riconosce al creditore il 
diritto di ottenere il rimborso dei costi eventualmente sostenuti per il 
recupero delle somme non pagate entro i termini previsti. Il legislatore 
prevede per il debitore ritardatario, senza necessità di costituzione in 
mora, il dovere di corrispondere al creditore un importo forfetario (di 
40 euro) a titolo di risarcimento del danno delle spese di recupero, 
fermo restando comunque la possibilità per quest’ultimo di ottenere 
un importo superiore fornendo la relativa prova. Nel nuovo testo non 
si fa riferimento ad indici presuntivi per provare il maggior danno, né 
vengono più richiamate le tariffe forensi in materia stragiudiziale 





                                                          
18
 G.SPOTO, I ritardi nei pagamenti commerciali commento al d.lgs. n. 231 del 2002 come 
modificato dal d.lgs. n. 192 del 2012, in Giustizia civile, 2013, Fasc. 7-8, p. 311-315 
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5. Dalla nullità di protezione alla nullità parziale: i nuovi limiti 
al sindacato giudiziale 
La nuova formulazione dell'articolo 7, riguardante le cause di 
“nullità” prevede che le clausole relative al termine di pagamento, al 
saggio degli interessi moratori o al risarcimento per i costi di recupero, 
a qualunque titolo previste o introdotte nel contratto, sono nulle 
quando risultano gravemente inique in danno del creditore. Si 
applicano gli articoli 1339
19
 e 1419, secondo comma
20
, del codice 
civile. 
 Il giudice dichiara, anche d'ufficio, la nullità della clausola, 
avuto riguardo a tutte le circostanze del caso, tra cui il grave 
scostamento dalla prassi commerciale in contrasto con il principio di 
buona fede e correttezza, la natura della merce o del servizio oggetto 
del contratto, l'esistenza di motivi oggettivi per derogare al saggio 
degli interessi legali di mora, ai termini di pagamento o all'importo 
forfettario dovuto a titolo di risarcimento per i costi di recupero. Si 
considera gravemente iniqua la clausola che esclude l'applicazione di 
interessi di mora ed non è ammessa prova contraria. Inoltre si presume 
                                                          
19
 Art. 1339 c.c. Inserzione automatica di clausole: ‹‹le clausole, i prezzi di beni o di servizi, 
imposti dalla legge sono di diritto inseriti nel contratto, anche in sostituzione delle clausole 
difformi apposte dalle parti››. 
20
 Art. 1419 c.c., comma 2. Nullità parziale: ‹‹la nullità di singole clausole non importa la nullità 
del contratto, quando le clausole nulle sono sostituite di diritto da norme imperative››. 
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che sia gravemente iniqua la clausola che esclude il risarcimento per i 
costi di recupero di cui all'articolo 6. 
 Nelle transazioni commerciali in cui il debitore e' una pubblica 
amministrazione è nulla la clausola avente ad oggetto la 
predeterminazione o la modifica della data di ricevimento della 
fattura. La nullità è dichiarata d'ufficio dal giudice. 
Tra le norme in commento che meritano maggiore attenzione vi è 
senza dubbio l’art. 7 d.lgs. n. 192, citato, che riscrive interamente il 
contenuto della precedente disposizione. 
 Nei considerando della prima direttiva, il legislatore valutava 
come gravemente iniqui gli accordi diretti a procurare al debitore 
liquidità aggiuntiva a spese del creditore, nonché gli accordi 
sottoscritti dall’appaltatore o dal subfornitore principale per imporre ai 
propri fornitori o subfornitori termini di pagamento 
ingiustificatamente più lunghi, rispetto ai termini di pagamento loro 
concessi. Queste ipotesi continuano, anche con l’entrata in vigore 
della seconda direttiva, ad essere fattispecie in cui è possibile 
ravvisare uno squilibrio iniquo in danno del creditore e rientrano 
quindi nella previsione in commento, tuttavia il modo in cui tale 
nullità può essere fatta valere assume una fisionomia differente 
rispetto a quella delineata in precedenza.  
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Il testo normativo precedente consentiva di configurare 
l’inefficacia della clausola come nullità di protezione posta a favore 
del creditore considerato parte debole. Questa lettura trovava 
giustificazione nel fatto che si trattava di una nullità rilevabile 
d’ufficio da parte del giudice nell’interesse del creditore e quindi 
chiaramente annoverabile tra le ipotesi configurate come nullità di 
protezione.  
Il profilo più problematico derivava però dall’eccessivo potere di 
controllo del giudice, legittimato a sindacare non solo lo squilibrio 
della contrattazione, ma perfino la ragionevolezza delle scelte 
adottate, fino a essere in grado di esercitare addirittura un potere di 
integrazione e correzione.  
La norma precedente introduceva quindi una nuova ipotesi di 
nullità contraddistinta non soltanto dalla possibilità di sostituzione 
della clausola nulla e dalla relativa applicazione del tasso di legge, ma 
caratterizzata soprattutto da un elevato potere del giudice esercitabile 
ex officio e diretto a produrre effetti integrativi e perfino correttivi. 
 Nel nuovo testo scompare quest’ultimo aspetto che era stato 
oggetto di non poche critiche, e viene di conseguenza anche ribaltata 
la possibilità di configurare facilmente l’invalidità come nullità di 
protezione così come era previsto precedentemente. 
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In sostanza si ha un passaggio da un sistema basato su di una  
nullità di protezione totale, in cui erano riconosciuti forti poteri 
invasivi ad un giudice, ad un altro basato su di una nullità parziale del 
contratto, limitata alle clausole nulle e su di un limite al sindacato 
giudiziale. 
 
6. I recenti interventi legislativi ed esigenze di semplificazione 
Nonostante le misure adottate nel corso del 2013, i ritardi di 
pagamento della Pubblica Amministrazione continuano a determinare 
una situazione di estrema sofferenza. 
Il tema dei pagamenti della Pubblica Amministrazione, quindi, 
rappresenta tuttora una delle priorità per affrontare l’emergenza del 
mercato, sempre più in crisi, e per garantire la ripresa economica del 
Paese.  
Nel 2013, l’approvazione di un primo piano di pagamento dei 
debiti della Pubblica Amministrazione, col decreto-legge “sblocca 
crediti” convertito con Legge 8 aprile 2013, n. 35, relativo al 
pagamento dei debiti pregressi della Pubblica Amministrazione, e con 
l’entrata in vigore della nuova direttiva europea sui ritardi di 
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pagamento, si sono registrati effetti positivi, ma ancora troppo limitati, 
sui ritardi nell’adempimento delle obbligazioni. 
I tempi medi di pagamento nei lavori pubblici rimangono molto 
elevati, nonostante una leggera diminuzione rispetto ai valori registrati 
negli ultimi 2 anni. In media, le imprese che realizzano lavori pubblici 
sono pagate 7 mesi dopo l’emissione del SAL (146 giorni oltre i 
termini fissati dalla legge, 75 giorni per i contratti precedenti al 2013, 
60 giorni per i contratti firmati dopo il 1° gennaio 2013 e le punte di 
ritardo superano ancora i 2 anni). 
Da segnalare, inoltre  che con l’esaurirsi degli effetti del piano di 
pagamento dei debiti p.a., si manifestano i primi segnali di un nuovo 
aumento dei tempi di pagamento.  
Per risolvere questo problema, è necessario approvare 
rapidamente misure in grado di assicurare il pagamento di tutti i debiti 
arretrati. Inoltre, occorre modificare strutturalmente le regole del Patto 
di stabilità interno, che in questi anni hanno consentito il rispetto solo 
formale dei vincoli europei favorendo la formazione di debiti arretrati, 
per evitare l’accumulo di nuovi debiti nei lavori pubblici.  
Negli ultimi anni, infatti, la situazione di estrema sofferenza in 
tale ambito, è stata determinata principalmente dal Patto di stabilità 
interno, che, così come disciplinato oggi in Italia con il criterio della 
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cosiddetta “competenza mista”, impedisce la naturale trasformazione 
degli impegni di parte capitale in pagamenti alle imprese, provocando 
l’accumulo di debiti anche in presenza di risorse di cassa disponibili.  
Il pagamento dei debiti pregressi e la modifica delle regole 
strutturali, che hanno determinato la formazione degli arretrati, non 
sono più rimandabili e devono essere adottati anche per garantire la 
corretta applicazione della nuova direttiva europea sui ritardi di 
pagamento.  
I primi riscontri sull’attuazione della nuova direttiva europea in 
Italia mettono in evidenza che la normativa comunitaria rimane ancora 
in larga misura disattesa nel settore dei lavori pubblici. Permangono 
frequenti situazioni in cui le amministrazioni pubbliche disattendono 
esplicitamente le regole fissate dall’Europa sulla tempestività dei 
pagamenti, sia per quanto riguarda i tempi di pagamento che per 
quanto riguarda gli eventuali indennizzi in caso di ritardo. Solo un 
quarto delle imprese segnala infatti di aver riscontrato il rispetto della 
direttiva europea da parte di alcune p.a. 
Inoltre, si moltiplicano le prassi gravemente inique da parte delle 
Pubbliche Amministrazioni: circa i due terzi delle imprese segnalano 
che le p.a. chiedono di accettare, in sede di contratto, tempi di 
pagamento superiori ai 60 giorni; la metà delle imprese indica inoltre 
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che le Pubbliche Amministrazioni chiedono di ritardare l’emissione 
degli Stati di Avanzamento Lavori (S.A.L.) o dell’invio delle fatture; 
infine, al 17% delle imprese viene chiesto di rinunciare agli interessi 





 La normativa comunitaria considera le p.a. tutte allo stesso 
modo. Nella prassi però non è raro che un piccolo ente locale sia 
costretto ad accettare condizioni contrattuali imposte da una grande 
impresa, e, dall’altro lato, è frequente che il contraente privato 
preferisca attendere pazientemente il pagamento spontaneo da parte 
della p.a., rinunciando agli interessi, per non correre il rischio di 
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 Fonte Ance: Estratto dall’Osservatorio Congiunturale sull’Industria delle Costruzioni - 
Dicembre 2013. I dati sopra descritti sono il prodotto di indagine e ricerche effettuate dall’ Ance.   
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 Nel grafico sono indicati i ritardi medi oltre i termini fissati dalla legge Fonte Ance - Indagini 




venire, di fatto, escluso dal novero dei fornitori di 
quell’amministrazione. 
Si può quindi dubitare che la previsione di rimedi e di tassi di 
interesse, con funzione anche sanzionatoria, sia di per sé sufficiente a 
velocizzare i pagamenti delle p.a. .  
La normativa europea è di grande importanza, perché impone 
vincoli e rimedi a cui il legislatore nazionale (o ente locale) non 
potranno derogare, tuttavia, occorre che vengano introdotti 
nell’ordinamento strumenti di maggiore responsabilizzazione dei 
dirigenti e dei dipendenti pubblici, nonché interventi normativi sulle 
procedure di spesa, al fine di erogare tempestivamente gli ordini di 
pagamento. 
In generale, è necessaria una riforma radicale della normativa di 
contabilità pubblica, che non deve avere più la funzione di “freno” 
della spesa pubblica, ma solo quella di controllo ai fini di migliore 
gestione delle risorse pubbliche.  
In particolare, accanto alla riforma del sistema di contabilità 
pubblica, occorre sviluppare un meccanismo di funzionamento del 
patto di stabilità interno che consenta di contemperare i due obiettivi 
imposti dall’ordinamento europeo, ossia quello, generale, della sana 
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gestione finanziaria dello Stato nel rispetto dei parametri stabiliti dal 
patto di stabilità e crescita, e quello, specifico e puntuale, del rispetto 
dei termini di pagamento delle obbligazioni contrattuali delle p.a.  
Oltre a dare un’efficace attuazione alle direttive europee, il 
legislatore italiano dovrà, quindi stabilire norme volte ad eliminare le 
residue prerogative delle p.a., e prevedere strumenti che consentano di 
far fronte ai pagamenti nei termini. 
Allo scopo, di risolvere i problemi derivanti dai tardivi 
pagamenti delle p.a., che costituiscono allo stesso tempo una indebita 
forma di finanziamento per l’amministrazione debitrice ed una sempre 
più frequente causa di crisi, il Governo e il Parlamento hanno attuato 
diverse riforme ed adottato iniziative di diverso tipo, che di seguito 
esporremo, tutte finalizzate agli orientamenti di semplificazione sopra 
descritti. 
Un primo e significativo intervento, per velocizzare i tempi di 
pagamento da parte delle p.a. ed enti locali, si segnala all’art. 9, 
commi 3-bis e 3-ter del decreto legge del 29 novembre 2008 n. 185, 
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La certificazione consiste nello smobilizzo dei crediti vantati 
dalle imprese nei confronti della p.a., quest’ultime devono certificare, 
su istanza del creditore, gli eventuali crediti relativi a somme dovute 
per i c.d. crediti commerciali. Il processo di certificazione è totalmente 
gratuito e gestito tramite la piattaforma elettronica per la certificazione 
dei crediti predisposta dal Ministero dell’Economia e delle Finanze 
insieme alla Ragioneria Generale dello Stato, ed è accessibile via web. 
L’istanza di certificazione può essere presentata da chiunque, 
ovvero, da società, imprese individuali o persona fisica, per crediti 
commerciale non prescritti, certi, liquidi ed esigibili
24
 vantati nei 
confronti di amministrazioni statali, centrali e periferiche
25
, regioni e 
province autonome, enti locali, enti del Servizio Sanitario Nazionale e 
ogni altro ente o associazione di stampo pubblicistico. 
Fermo restando il requisito di non prescrizione del credito, è 
possibile presentare le istanze di certificazione in qualsiasi momento. 
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 Mef, Ragioneria generale dello Stato: URL http://certificazionecrediti.mef.gov.it. (consultato il 
30/06/2015).  
24
 Non sono certificabili eventuali interessi moratori.   
 
25
 Ai sensi del Testo unico degli enti locali (TUEL), rientrano in tale definizione i comuni, le 
province, le città metropolitane, le comunità montane, le comunità isolane e le unioni di comuni.   
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Si segnala però che, per poter beneficiare della garanzia dello Stato, è 
necessario che l’istanza sia presentata nei termini previsti dalla legge.  
Se la p.a. non provvede al rilascio della certificazione entro 30 
giorni dalla ricezione dell’istanza, il creditore può chiedere all’Ufficio 
Centrale di Bilancio o alla Ragioneria Territoriale dello Stato, sempre 
tramite la Piattaforma, la nomina di un commissario ad acta
26
 che sarà 
incaricato di provvedere, senza oneri a carico del richiedente, al 
rilascio della suddetta certificazione al posto della p.a. 
La certificazione può contenere l’indicazione della data prevista 
di pagamento che non può essere superiore ai 12 mesi dalla 
presentazione dell’istanza. Tuttavia, per garantire il raggiungimento 
degli obiettivi finanziari fissati dal patto di stabilità interno, è 
riconosciuta la possibilità di rilasciare la certificazione senza 
l’indicazione di  una data27. 
Nel caso in cui la p.a. vanti dei crediti nei confronti del 
richiedente, la certificazione sarà resa al netto di tali somme. 
                                                          
26
 Qualora la P.A. non provveda entro 30 giorni dalla data di presentazione dell’istanza al rilascio 
della certificazione o alla rilevazione dell’insussistenza o inesigibilità, anche parziale, del credito, 
il creditore riceve un messaggio di posta elettronica relativo all’inerzia dell’amministrazione e può 
presentare istanza di nomina di un commissario ad acta utilizzando l’apposita funzionalità messa a 
disposizione dalla Piattaforma  
27
 Tale facoltà è garantita alle regioni, con riferimento ai pagamenti correnti e a quelli in conto 
capitale, e agli enti locali con esclusivo riferimento ai pagamenti in conto capitale. Sono pertanto 




A seguito dell’utilizzo della certificazione del credito ad opera 
del creditore originario, subentreranno, ai creditori originari nel 
rapporto con la p.a., le banche e gli intermediari finanziari, abilitati ai 
sensi della legislazione vigente. Essi possono subentrare nel credito, in 
caso di cessione pro-solvendo (in questo caso, il soggetto che cede il 
credito risponde dell’eventuale inadempienza del debitore) o pro-
soluto (in questo caso, il soggetto che cede il credito deve 
esclusivamente garantire l’esistenza dello stesso)28.  
Gli stessi soggetti possono anche, su richiesta del creditore, 
concedere una anticipazione di liquidità a valere sul credito certificato. 
Le banche e gli intermediari finanziari abilitati ai sensi della 
legislazione vigente possono anche concedere anticipazioni sui crediti 
certificati, senza in questo caso subentrare al creditore originario nel 
rapporto con la p.a.  
                                                          
28
 Articoli 1260 e ss del codice civile in riferimento alla Cedibilità dei crediti. La cessione del 
credito trova la sua disciplina in tali disposizioni in cui è previsto come un contratto, attraverso il 
quale viene ceduto il diritto di credito di un soggetto ad un terzo, che subentra nella disponibilità 
del diritto di riscossione nei confronti del debitore ceduto. Per cui avremo: un cedente, il creditore 
che cede il proprio diritto; un cessionario, il soggetto terzo verso il quale il credito viene 
trasferito: un ceduto, il debitore. Tale istituto giuridico disciplina i rapporti tra soggetti in funzione 
della circolazione della ricchezza e può essere a titolo gratuito o a titolo oneroso (col pagamento di 
un corrispettivo), anche senza consenso da parte del debitore, ad esclusione dei crediti strettamente 
personali o il cui trasferimento sia espressamente vietato dalla legge. Nella cessione a titolo 
gratuito, il creditore (cedente) dovrà garantire l’esistenza o la validità del titolo di credito che 
intende trasferire, mentre nella cessione a titolo oneroso, dovrà garantire che altri soggetti, non 
possano rivendicarne la proprietà. Il codice civile non prevede l’obbligo in capo al creditore 
(cedente) di prestare garanzia sull’adempimento del debitore (ceduto) e tale eventualità è rimessa 
agli accordi contrattuali. Parliamo quindi di cessione pro-soluto qualora non sia prevista, pro-
solvendo in caso contrario. 
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Si precisa che un utente può operare per più soggetti creditori, ad 
esempio imprese distinte possono delegare alla presentazione delle 
istanze una medesima persona (un commercialista) ed enti pagatori 
distinti possono delegare ad operare per loro conto un unico 
funzionario. In questi casi all’utente vengono attributi diversi ruoli, 
uno per ciascuno dei soggetti per conto dei quali è accreditato.  
La p.a. o il commissario ad acta provvedono, dopo aver 
effettuato le opportune verifiche, a certificare che il credito sia certo, 
liquido ed esigibile o a rilevarne l’insussistenza o l’inesigibilità, anche 
parziale (c.d. certificazione del credito). 
Tali requisiti devono ritenersi sempre soddisfatti per il credito 
derivante da somministrazioni, forniture o appalti, accertato con 
sentenza passata in giudicato o a seguito di decreto ingiuntivo non 
opposto. In quest’ultimo caso le amministrazioni debitrici accertano 
che non vi siano in corso procedure esecutive e che, nell’istanza per il 




  Ottenuta la certificazione, il creditore può utilizzare il credito in 
diversi modi. In particolare, può attendere il pagamento che la p.a. è 
                                                          
29
 M.BENEDETTI, Rassegna dei provvedimenti ministeriali, in Giornale di diritto amministrativo, 
2013, fasc. 2, p. 145.  
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tenuta ad effettuare entro la data indicata nella certificazione del 
credito, oppure, se intende acquisire liquidità immediata, può 
effettuare la cessione, anche parziale, ovvero chiedere 
un’anticipazione sullo stesso presso una banca o un intermediario 
finanziario abilitato, oppure, se ha debiti verso l’erario e intende 
compensarli, può chiedere all’Agente della riscossione o all’Agenzia 
delle entrate la compensazione di tutto o parte del credito certificato. 
Al fine di consentire l’immediato pagamento di tutti i debiti 
pubblici, è stata prevista una garanzia dello Stato sui crediti certificati. 
I crediti commerciali certificati a seguito di istanza, presentata entro il 
termine fissato dalla legge, sono assistiti da garanzia dello Stato dal 
momento dell’effettuazione delle operazioni di cessione pro soluto a 
banche o intermediari finanziari abilitati. Si richiama l’attenzione sul 
fatto che l’attivazione del meccanismo di cessione del credito assistito 
da garanzia dello Stato presuppone che il creditore presenti l’istanza di 
certificazione del credito nel termine dato. Pertanto, è interesse del 
creditore, qualora non disponga già della certificazione, procedere 
quanto prima alla presentazione della relativa istanza. 
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 In virtù della garanzia dello Stato, la cessione pro soluto dei 




Per semplificare e velocizzare le procedure di cessione, è stata 
definita un’apposita convenzione quadro tra il Ministero 
dell’economia e delle finanze e l’Associazione bancaria italiana, che 
contiene, tra l’altro, il modello del contratto di cessione.  
Altro istituto di semplificazione e risoluzione dell’obbligazione 
pecuniaria è quello della compensazione, introdotto con l’art. 1, 
comma 3, DM 19 maggio 2009. Con esso è stata prevista un’ ipotesi 
di compensazione dei reciproci debiti e crediti nel caso l’esposizione 
debitoria del creditore riguardasse la stessa amministrazione debitrice. 
Il credito superiore a 10.000 euro, poteva essere certificato, e di 
conseguenza ceduto, al netto della compensazione tra debiti e crediti 
del privato.  Detta compensazione è possibile nel  caso sia opponibile 
esclusivamente da parte dell’amministrazione debitrice31. 
Ad oggi, in seguito di un ulteriore sviluppo di tale istituto 
compensativo, grazie alle novità introdotte dal decreto legge n. 
                                                          
30
 Nella misura massima comprensiva , di ogni onere e commissione, dell’1,90% in ragione d’anno 
per importi di ammontare complessivo del credito o dei crediti ceduti sino a 50.000 euro, ovvero 
dell’1,60% in ragione d’anno per importi eccedenti i 50.000 euro di ammontare della cessione. 
31
M. PASSALACQUA, Art.185 Ordinazione e pagamento, cit., p.1795. 
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35/2013, sono state introdotte ulteriori adeguamenti, anch’essi volti ad 
una maggiore celerità dei pagamenti, ovvero, l’Agente della 
riscossione e l’Agenzia delle entrate possono intervenire in caso di 
compensazione del credito certificato. Il credito certificato può essere 
compensato con le somme dovute per tributi erariali, tributi regionali e 
locali, contributi assistenziali e previdenziali, premi per 
l’assicurazione obbligatoria contro gli infortuni e le malattie 
professionali, altre entrate spettanti alla p.a. che ha rilasciato la 
certificazione, sulla base di cartelle esattoriali notificate entro il 30 
settembre 2013. La compensabilità si estende a oneri accessori, aggi e 
spese e altre imposte la cui riscossione sia affidata all’Agente della 
riscossione. Inoltre, è possibile compensare i crediti certificati con 
somme dovute in base agli istituti definitori della pretesa tributaria e 




Il legislatore ha poi previsto, all’art. 35, comma 1, del d.l. 24 
gennaio 2012, n. 1, strumenti per accelerare il pagamento dei crediti 
commerciali esistenti alla data della sua entrata in vigore. È previsto, 
che su richiesta dei soggetti creditori, i debiti possano essere estinti 
                                                          
32
 Decreto Ministeriale del 14 gennaio 2014 recante: Compensazione di crediti con somme dovute 
in base agli istituti definitori della pretesa tributaria e deflativi del contenzioso tributario. 
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anche mediante assegnazione di titoli di Stato, entro un determinato 
limite. Data l’incertezza del pagamento secondo le modalità ordinarie, 
tale richiesta appare obbligata per molti imprenditori che non possono 
attendere i tempi lunghi dei pagamenti della p.a.
33
  
Per quanto riguarda gli interventi volti ad incidere direttamente 
sulle procedure di spesa o sulle risorse per farvi fronte sono state 
previste due specifiche disposizioni. L’art. 9 del decreto legge 1 luglio 
2009 n. 78 e l’art. 23 della legge 18 giugno 2009 n. 69.  
Con la prima si prevede che le p.a. devono adottare, entro il 31 
dicembre 2009, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, 
le opportune misure organizzative per garantire il tempestivo 
pagamento delle somme dovute. Qualora lo stanziamento in bilancio, 
per ragioni sopravvenute, non consenta di far fronte all’obbligo 
contrattuale, l’amministrazione adotta le opportune iniziative, anche di 
tipo contabile, amministrativo o contrattuale, per evitare la formazione 
di debiti pregressi. Nella pratica si obbligano gli enti locali a svolgere 
attività di analisi e revisione delle procedure di spesa e 
dell’allocazione delle relative risorse in bilancio. 
                                                          
33
 Tali strumenti sono stati oggetto di critiche per la loro complessità, inefficacia e dubbi di 
legittimità costituzionale. In ogni caso, non hanno portato ai risultati per cui erano state dettate. 
Alla fine del marzo 2013 erano state rilasciate solo 479 certificazioni per via telematica, per un 
valore di 31 milioni di euro; e per pagare con titoli di Stato, i debiti delle p.a., solo 15 milioni di 
euro erano stati stanziati nel 2012. 
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La seconda si sostanzia in norme che prevedono la diffusione 
della buona prassi nelle p.a. per l’adozione dei provvedimenti di 
spesa, assicurando il contenimento dei costi di erogazione delle 
prestazioni, offrendo servizi di competenza con modalità tali da 
ridurre il contenzioso e assicurando il più alto grado di soddisfazione 
degli utenti. Tutto ciò adottando le opportune misure al fine di 
garantire la diffusione delle relative buone prassi tra gli altri uffici.  
Norme strutturali a riguardo, cioè destinate ad introdurre 
miglioramenti duraturi nelle procedure di spesa, sono state poi 
introdotte dal d.l. n. 35/2013. In particolare le innovazioni più 
significative sono la riduzione dei tempi in materia di controlli nelle 
procedure di pagamento delle transazioni commerciali. Esse 
prevedono un mero “taglio” in via legislativa dei tempi 
precedentemente stabiliti, riducendo a 15 giorni il termine per 
l’effettuazione dei controlli di regolarità amministrativa e contabile34. 
Le più recenti misure per la riduzione dello stock di debiti scaduti 
delle p.a. sono state introdotte con il decreto legge n. 35/2013
35
, 
                                                          
34
 Tale riduzione dei termini per il controllo contabile è stata oggetto di critiche, nello specifico il 
metodo utilizzato, per velocizzare le relative procedure, non fornisce il tempo ne le risorse alle p.a. 
per coordinare l’obiettivo prefissato. 
35
 Decreto Legge 8 aprile 2013, n. 35, convertito in legge 6 giugno 2013 n. 64 recante 
“Disposizioni urgenti per il pagamento dei debiti scaduti della pubblica amministrazione, nonché 
in materia di versamento dei tributi degli enti locali. Disposizioni per il rinnovo del Consiglio di 
presidenza della giustizia tributaria”.  
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integrato e arricchito dalla legge di conversione. Esso costituisce il più 
importante tentativo, per ampiezza delle misure ed entità delle risorse 
stanziate, per smaltire l’ingente massa di debiti accumulati dalle p.a. . 
Nel primo capo del suddetto decreto sono stabilite le misure volte a 
consentire alle amministrazioni di effettuare i pagamenti dei debiti 
scaduti, con modalità differenti per gli enti locali, le regioni, gli enti 
del Servizio sanitario nazionale e le amministrazioni statali.  
Tali misure hanno la finalità di assicurare l’unità giuridica ed 
economica dell’ordinamento, ciò comporta la configurazione di alcuni 
istituti di privilegio. Pur se vi sono delle differenze relativamente alle 
tipologie di debiti oggetto delle misure ed alle procedure, gli strumenti 
previsti sono essenzialmente due. L’allentamento del patto di stabilità 
interno e la concessione di anticipazione di liquidità. 
Quanto al primo, consiste nella concessione di “spazi finanziari”, 
ossia di importi finanziari che vengono esclusi dal computo del patto. 
Tali importi, di cui è definito l’ammontare massimo, sono distribuiti 
tra i richiedenti in maniera proporzionale, ovvero sulla base di criteri 
specifici. L’allentamento è concesso generalmente per debiti (certi, 
liquidi ed esigibili) in conto capitale, per i quali, come abbiamo visto 
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descrivendo il funzionamento del patto di stabilità, si sono verificate 
le maggiori criticità nella sua applicazione. 
L’altro prevede la concessione di liquidità attraverso la 
possibilità di ampliare il ricorso alle anticipazioni di tesoreria (solo per 
gli enti locali) con il reimpinguamento di specifici fondi (per le 
amministrazioni statali) e con anticipazioni di liquidità a valere su un 
fondo appositamente costituito, denominato “Fondo per assicurare la 
liquidità per i pagamenti dei debiti certi, liquidi ed esigibili” suddiviso 
in tre sezioni, relative, rispettivamente agli enti locali, alle regioni e 
provincie autonome, ed agli enti del Servizio sanitario nazionale. 
Fondo che nel biennio 2013/2014 ammonta a 40 miliardi di euro, di 
cui 14.5 miliardi sono già stati ripartiti solo nel 2013.   
Tutte le procedure sono sottoposte ad alcuni principi comuni. 
Innanzitutto, vengono stabiliti i criteri temporali per l’erogazione dei 
pagamenti, prevedendo una priorità ai crediti non oggetto di cessione 
pro soluto; tra tali crediti si utilizza poi  il criterio cronologico, per cui 
il pagamento deve essere imputato al credito più antico, come 
risultante dalla fattura o dalla richiesta equivalente di pagamento
36
. 
                                                          
36
 La norma rappresenta la prima formulazione legislativa del principio cronologico per 
l’individuazione dei creditori da pagare per primi, pur se la portata è limitata all’applicazione del 
solo decreto in esame.  
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In secondo luogo, sono stabiliti numerosi strumenti di 
monitoraggio sull’applicazione ed attuazione della normativa da parte 
delle p.a. (generalmente attraverso la verifica svolta da appositi 
“tavoli”), sulla verifica dell’entità dei debiti (attraverso la 
certificazione dei debiti da parte delle p.a. e la comunicazione dei 
crediti ceduti da parte delle banche e degli intermediari finanziari), 
sull’andamento dei pagamenti, nonché, al fine di garantire che la 
liquidità, derivante dal pagamento dei crediti oggetto di cessione e del 
recupero di risorse finanziarie da parte delle imprese, sulla verifica  
che essa sia impiegata a sostegno dell’economia reale e del sistema 
produttivo.  
È poi previsto l’obbligo, per tutte le amministrazioni considerate 
nel decreto, di comunicare ai creditori, entro il 30 giugno, l’importo e 
la data entro la quale provvederanno ai pagamenti dei debiti. In 
seguito entro il 5 luglio 2013 le p.a. sono tenute a pubblicare l’elenco 
completo, per ordine cronologico di emissione della fattura o richiesta 
equivalente di pagamento, dei debiti per i quali è stata effettuata tale 
comunicazione. 
Sono inoltre stabiliti limiti all’esecuzione forzata nei confronti 
delle p.a. sulle somme destinate ai pagamenti disposti sulla base delle 
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procedure del decreto in esame. Si tratta di norme che, pur se volte a 
consentire la realizzazione degli obiettivi della normativa in modo 
ordinario, configurano un istituto di privilegio della pubblica 
amministrazione. 
Infine, è previsto il potere di intervento sostitutivo dello Stato, 
per consentire al Governo di sostituirsi agli organi delle regioni e degli 
enti locali per l’adozione dei provvedimenti e degli atti necessari, 
eventualmente con la nomina di un apposito commissario ad acta
37
. 
Ulteriori interventi di riduzione dei debiti scaduti sono poi stati 
introdotti con l’intervento di Cassa depositi e prestiti s.p.a. 
(conseguente ad accordi con l’Abi) per agevolare, attraverso la messa 
a disposizione delle banche della somma di 10 miliardi di euro, lo 
smobilizzo dei crediti vantati dalle imprese verso le p.a., e quello di 
Sace s.p.a. come prestatore di garanzia dei crediti vantati dalle 
imprese. 
Per quanto riguarda le novità, in materia di semplificazione, sono 
state disposte norme volte a responsabilizzare i dirigenti competenti 
per la procedure di erogazione di spesa, al fine di accelerare e 
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 M.GNES, Il pagamento dei debiti della pubblica amministrazione, in Giornale di diritto 
amministrativo, 2013, fasc. 7,  p. 692-693.  
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osservare i termini previsti. Troviamo tale riscontro nella legge sul 
procedimento amministrativo, all’art. 2-bis legge n. 241/1990.  
Essa ha stabilito che le p.a. sono tenute al risarcimento del danno 
ingiusto cagionato in conseguenza dell’inosservanza dolosa o colposa 
del termine di conclusione del procedimento. Oltre alla responsabilità 
dell’amministrazione, la legge 241/1990 ha espressamente stabilito 
che il rispetto dei termini per la conclusione dei procedimenti 
costituisca un elemento di valutazione dei dirigenti e che se ne debba 
tener conto al fine della corresponsione della retribuzione di risultato. 
Il d.l. n. 35/2013 rafforza le disposizioni in materia di 
responsabilità e sanzioni per i dirigenti pubblici predisposti 
all’erogazione di spesa pubblica. Sono a proposito previste diverse 
sanzioni e forme di responsabilità per la mancata osservanza degli 
obblighi e delle procedure ivi stabilite. 
Innanzitutto, sono sanzionati i responsabili dei servizi finanziari 
degli enti locali per l’omessa richiesta di “spazi finanziari” o per la 
mancata effettuazione di pagamenti per almeno il 90 per cento di tali 
spazi. Inoltre, la mancata comunicazione ai creditori dell’importo e 





 sulla piattaforma elettronica per il rilascio 
delle certificazioni e la mancata comunicazione dell’elenco completo 
dei debiti certi, al 31dicembre di ciascun anno (ai sensi dell’art. 7), 
costituiscono elemento per la misurazione e la valutazione della 
performance individuale dei dirigenti responsabili e comportano 
responsabilità dirigenziale. 
In ogni caso, ed in aggiunta, anche in applicazione delle regole 
generali sulla responsabilità amministrativa, il mancato o tardivo 
adempimento alle disposizioni della normativa, che ha causato la 
condanna al pagamento di somme per risarcimento danni o per 




Per quanto concerne interventi in ambito informativo, elettronico 
e di pubblicazione dei dati il, D.L. 14 marzo 2013, n. 33
40
 esplicita 
come nel provvedimento è precisato che le relative disposizioni 
integrano l’individuazione del livello essenziale delle prestazioni 
erogate dalle amministrazioni pubbliche a fini di trasparenza, 
                                                          
38
 In tale ipotesi è altresì previsto che i dirigenti responsabili siano assoggettati ad una sanzione 
pecuniaria pari a 100 euro per ogni giorno di ritardo. Ciò all’art. 6, comma 9ed art. 7, comma 2, 4-
bis e 5, d.l. n.35/2013.  
39
 M.GNES, Il pagamento dei debiti della pubblica amministrazione, in Giornale di diritto 
amministrativo, 2013, fasc. 7,  p. 698-699. 
40
 D.L. recante: Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicità, trasparenza e 
diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni.  
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Nel maggio del 2012 presso il Civit è stato istituito un Tavolo 
tecnico sull’indicatore di tempestività dei pagamenti. Un primo tavolo 
è intervenuto sulla pubblicazione dei dati relativi ai tempi medi di 
pagamento per acquisto di beni, servizi e forniture. Inoltre si è 
dibattuto sul possibile utilizzo, ai fini di un’elaborazione dei dati 
raccolti, di Sicoge, sistema informativo per la gestione della 
contabilità economica e finanziaria. 
L’indicazione circa la possibilità di avvalersi di tale sistema 
informativo è stata fatta propria dal legislatore che, con il d.l. n. 
179/2012, ha disposto l’utilizzo, da parte di tutte le amministrazioni 
centrali dello Stato, delle funzionalità di Sicoge
42
. 
Da segnalare, in conclusione, la previsione dell’art. 4 del Decreto 
Legge 31 maggio 2010, n. 78 recante ‹‹misure urgenti in materia di 
stabilizzazione finanziaria e di competitività economica››. 
Con esso si è messo in pratica un tentativo di modernizzazione 
dei pagamenti effettuati dalle p.a., al fine di migliorare e velocizzare 
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 Umberto G. Zingales, Rassegna della normativa statale, in Giornale di diritto amministrativo, 
2013, fasc.6,p. 602.  
42
 B. ARIGILAS e B. CAROTTI, Osservatorio delle autorità indipendenti, in Giornale di diritto 
amministrativo, 2013, Fasc. 1, p. 94.  
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l’efficienza dei pagamenti, realizzando un servizio nazionale per i 
pagamenti su carte elettroniche istituzionali, inclusa la tessera 
sanitaria. 
Nonostante questi interventi abbiano avuto dei riscontri positivi, 
sul tempo dell’adempimento e sullo smaltimento di parte dei debiti 
pregressi, la situazione di sofferenza e di ritardo permane, non essendo 
stati risolti e riformati i due principali motivi delle cause del ritardo. 
L’abolizione dei privilegi dello Stato debitore, con un’equiparazione 
completa, sia nella disciplina sia nella sanzione, con le disposizioni 
previste in materia civile, e una politica d’attuazione del patto di 
stabilità interno non rivolta solo ad evitare un indebitamento 
finanziario, nel rispetto dei parametri di Maastricht, ma pure un 
indebitamento commerciale, che il criterio misto di competenza e 
cassa ha notevolmente incrementato negli ultimi anni
43
. 
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 Si veda a riguardo il capitolo II, paragrafo VIII della presente trattazione: l’intervento del patto 
di stabilità impone al comune di utilizzare, per i pagamenti di opere o forniture pubbliche, le 
risorse riferite all’anno di inizio dei lavori, imponendo il divieto di anticipazione della spesa. Sulle 
eventuali risorse disponibili, presenti nel bilancio dell’anno in corso per il pagamento dell’ opera, 
che però è terminata nel successivo anno, si creerà un’indisponibilità dovuta al rispetto dei 




A conclusione dello studio condotto, si deve riscontrare come un 
pieno superamento della tesi di specialità delle obbligazioni pubbliche 
non sia stato raggiunto. Gli interventi normativi di cui si è detto hanno 
innescato la possibilità di conseguenze diametralmente opposte 
rispetto al percorso compiuto di riconduzione al diritto comune delle 
obbligazioni delle p.a. 
Il diritto amministrativo, tipico del XIX secolo, si è affermato 
attraverso la progressiva edificazione di un diritto speciale, inteso 
quale ramo del diritto pubblico contrapposto al diritto privato, volto ad 
affermare la superiorità dello Stato. 
Strumento essenziale di questa costruzione è la concezione di un 
potere amministrativo unilaterale ed autoritario, preordinato ad 
esprimere la volontà, ritenuta superire per sua essenza, dell’interesse 
pubblico. 
I ritardi generalizzati nei pagamenti delle p.a. e l’accumulo di 
debiti non onorati, dovrebbero convincere che la via recentemente 
percorsa , di sempre più spinta ad introdurre privilegi a favore dello 
Stato debitore, che ha sicuramente favorito tali esiti, rappresenta una 
visione miope dell’interesse pubblico, che è decisamente contraria 
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all’interesse generale. Una visione che reintroduce sotto mentite 
spoglie superate concezioni autoritarie in materia di contabilità 
pubblica.  
È dunque auspicabile una riforma di tale materia, ormai 
irreversibilmente piegata ad esigenze garantiste, operando sul 
miglioramento dell’efficienza delle procedure e dei sistemi contabili, 
introducendo strumenti atti a valutare e responsabilizzare dirigenti e 
funzionari, fino al definitivo superamento della concezione della 
pubblica amministrazione come debitrice privilegiata.  
Difatti l’Italia è uno dei paesi con il tempo medio di pagamento 
delle obbligazioni contratte più alto. 
Occorre, in particolare, rivedere la disciplina del Patto di stabilità 
interno in rapporto a quella sui ritardi di pagamento, dando prevalenza 
a quest’ultima. L’ordinamento europeo, infatti, lascia al legislatore 
nazionale ampia discrezionalità sulle modalità con cui raggiungere gli 
obiettivi del PSC e del pareggio di bilancio, ed il criterio di 
competenza mista, applicato al fine di limitare l’indebitamento delle 
p.a. e degli enti locali, altro non fa che aumentare i debiti commerciali 
a vantaggio di un rigoroso rispetto di quelli finanziari, auspicati in 
ambito comunitario. Si necessita a riguardo di un allentamento del 
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Patto o di una sua completa riforma, che viri su altri temi e non su 
quelli di una politica orientata ad evitare l’indebitamento delle p.a. 
La situazione derivante dai ritardi dei pagamenti e dell’accumulo 
dei debiti da parte delle p.a. è gravemente distorsiva della concorrenza 
e apertamente contrastante con il diritto europeo. A riguardo le due 
Direttive, emanate in ambito di transazioni commerciali, e recepite 
dall’ordinamento italiano, sono rivolte a ricondurre ad una disciplina 
comune, le p.a. con i privati creditori, al fine ulteriore di accelerare i 
tempi di pagamento e renderli comuni tra gli Stati membri. 
Si è costretti a segnalare come tale intervento di matrice 
comunitaria, è rimasto inosservato. Hanno a riguardo pesato 
l’esistenza di norme favorevoli alle p.a. e l’apposizione nei contratti 
da parte delle stesse di clausole a proprio favore, in contrasto con il 
diritto europeo. Spesso la tempistica dei pagamenti è stata assunta ad 
elemento di valutazione dei contraenti con le pubbliche 
amministrazioni. D’altro canto, ha inciso la circostanza che le 
imprese, specie se piccole e medie, sono parti deboli nei confronti 
delle amministrazioni pubbliche e, pertanto, non sono nella condizione 
di valersi effettivamente della normativa europea. Continuano pratiche 
contrattuali scorrette e ritardi nei pagamenti. Nella maggior parte delle 
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ipotesi gli interessi di mora per i ritardi non vengono chiesti dalle 
imprese interessate, per timore di perdere le commesse. 
È vero che l’attività di diritto privato della pubblica 
amministrazione è attività funzionale e condizionata dalla normativa 
pubblicistica, preordinata ad assicurare il perseguimento dell’interesse 
pubblico, ma questo c’entra ben poco con l’adempimento di 
obbligazioni pecuniarie già perfezionate. Riguardo ad esse, in uno 
Stato di diritto, lo Stato deve essere considerato un debitore come gli 
altri. 
Di recente sono stati posti in essere diversi tentativi di riforme e 
disegni legge per far fronte ai problemi derivanti dai tardivi pagamenti 
delle p.a., tutti finalizzati a semplificare e velocizzare le modalità di 
adempimento dell’obbligazione pubblica. 
Con essi si sono riscontrati effettivi miglioramenti, specie 
nell’obiettivo prefissato, ovvero la soddisfazione dei creditori alla 
prestazione cui hanno diritto, ciononostante sono richiesti interventi e 
riforme più pregnanti e risolutive come una politica di semplificazione 
volta non solo a ridurre gli oneri per i cittadini, ma anche a portare 
uno snellimento delle procedure interne, evitare una concentrazione 
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dell’intervento su determinati debiti, ad esclusione di altri, ed 
un’attenta e ponderata programmazione dell’attività di spesa.  
Più in generale occorre  un profondo rinnovamento culturale che 
deve interessare un maggior senso di responsabilità dei funzionari ed 
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